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Presentation
Mtro. Arturo Huicochea Alanis
Presidente del IAPEM

Administraciéon Publica y Vida Cotidiana

En dias de encierro obligado por la pandemia, es dable recordar
algun recorrido cualquiera que hayamos hecho por nuestras calles,
colonias, barrios, pueblos, alcaldias o municipios del pais y al hacerlo,
haber podido constatar que ocurre con lamentable frecuencia que las
mayorias se equivocan no solo al elegir autoridades incompetentes o
corruptas, sino al usar los instrumentos de la democracia participativa
para elegir mal y destinar recursos publicos a proyectos que vuelven a
beneficiar mas a quienes menos lo necesitan; o que la sostenibilidad
sigue siendo la gran ausente en la prestacién de servicios publicos;
verificar que el trabajo en nuestras calles parece distante de los grandes
objetivos de la civilizacion plasmados por la ONU en la Agenda 2030;
o palpar la ineficacia de los bienes publicos elementales para la vida;
de advertir el surrealismo que deriva del choque entre lo urbano y lo
rural, no solo en el paisaje, sino en la desigualdad social que parece
perpetuarse entre nosotros; esos recorridos en los que salta a la vista
dénde las autoridades municipales y estatales se coordinan y cuando
pierden comunicacion; particularmente tratandose de autoridades
municipales de dos entidades federativas diferentes, en ellas llama
la atencién que las autoridades se coordinen tan mal, si la sociedad
se entiende tan bien; y en esas observaciones y reflexiones resulta
imposible dejar de comprobar la ausencia del uso de tecnologia que
hoy tenemos a la mano y que, sorprendentemente, las instancias del
gobierno subutilizan o de plano, parecen ignorar.

Estos 8 cuestionamientos que todos nos hemos formulado en
nuestra vida cotidiana, al mirar nuestro entorno, son motivo de anélisis
profundo, de revision critica y bien documentada, de estudio con visién
constructiva que arroja conclusiones y propuestas edificantes.

Se trata de articulos que aportan planteamientos de mejora en esos
aspectos importantes para todos, en la medida que impactan nuestra
vida diaria. El grupo de expertos, autores de esta Revista 107 del IAPEM
tiene, entre otros méritos, prestar y llamar nuestra atenciéon al vinculo
de la administracién publica con el diario acontecer de nuestras vidas;



abordan y analizan asuntos de interés para todas las personas, si bien lo
hacen a partir del método y de las técnicas de la administracién publica
y, en esa medida estan dirigidos a especialistas, lo hacen con particular
sentido préactico y pedagogico, de modo de su lectura, ademas de ser
interesante, resulta amena.

Alfredo Del Mazo Maza, Gobernador del Estado de México, ha dicho
que “la base para hacer un Buen Gobierno son los avances cientificos y
tecnolégicos que nos permitiran impulsar el fortalecimiento municipal,
consolidar la certeza juridica, hacer de la rendicién de cuentas el
canal de comunicacion con la ciudadania y dar mayor eficiencia a las
actividades de la administracién publica”, y el presente niumero de la
Revista del IAPEM, pretende hacer tangible, en el nivel de analisis y
propuesta, dichos avances.

Esta edicién que, bien podriamos denominar, de Administracion
Publica y Vida Cotidiana, es una colaboracion colectiva de investiga-
dores y docentes pertenecientes a una institucion sefiera de nuestro
pais, que mucho ha aportado al engrandecimiento de México y por
supuesto de nuestra entidad, el Instituto Politécnico Nacional, y es
también una primera expresién y fruto del trabajo coordinado del cari-
nosamente llamado “Poli”, con el Instituto de Administracién Publica
del Estado de México.

Arturo Huicochea Alanis
Presidente



La distribucién del PP en la Ciudad de México.
¢lgualdad o equidad?

The Distribution of the PP in Mexico City.
¢Equality or Equity?

José Pablo Aretia Ruiz*

Resumen

El Presupuesto Participativo (PP) en la Ciudad de México desde 2011
reparte el 3% del gasto anual de cada Alcaldia entre sus colonias y
pueblos originarios; los vecinos inscriben proyectos, luego votan para
elegir el ganador y la Alcaldia implementa el proyecto. Sin embargo,
aunque la naciente Constitucion de la Ciudad de México establecio
obligatoriedad de las autoridades de tomar medidas para erradicar las
desigualdades estructuralesyla pobreza, la distribucién del Presupuesto
Participativo generada por su esquema original, vigente entre 2011 y
2018, en realidad no era igualitaria y tampoco tenia equidad. Se utiliza
el indice de Gini para analizar la distribucion del PP y la medicién de su
desigualdad, diagramas de dispersién para describir la relacién entre
su distribucién e indicadores de Derechos Humanos (DD.HH.), y mapas
de estos ultimos, demostrando la inequidad en los DD.HH. y en las
oportunidades que brindaba el PP, violando el precepto constitucional.

Palabras clave
Presupuesto participativo, Ciudad de México, Derechos Humanos,
distribucion, igualdad, equidad.

* Lic. en Economia por la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), donde
fue reconocido con la medalla Gabino Barreda al Mérito Universitario. Actualmente en
proceso de titulacion en la Maestria en Economia y Gestion Municipal en el Centro de
Investigaciones Econémicas, Administrativas y Sociales (CIECAS) del Instituto Politécnico
Nacional, donde se ha especializado en tépicos de pobreza, desigualdad, Derechos
Humanos, indices e indicadores, sistemas de informacion geogréfica, andlisis espacial —
regional y econométrico. Ha participado como ponente en los Congresos y Foros IGLOM
2019, AMECIDER 2020 y proximamente AMECIP 2020. También ha realizado estudios en
la Universidad de California, campus Riverside, y la Universidad Complutense de Madrid.



Abstract

Since 2011, Participatory Budgeting (PB) in Mexico City has allowed
citizens to propose and vote projects for their neighborhood, which
would be implemented by the municipality. Until 2019, under an equality
principle, each neighborhood was assigned a budget of 0.03/n of the
municipality’s budget (where n is the total number of neighborhoods in
which the municipality is divided). However, though the recently enacted
Mexico City’s Political Constitution from a human rights approach
mandates that authorities take measures to eradicate structural
inequalities and poverty, PB’s distributive behavior, which resulted
from its original “equal” scheme —active between 2011 and 2018- did
not really outcome in neither equality nor equity. PB’s distribution is
examined through the Gini Index, dispersion diagrams and maps to
describe the relationship between itself and Human Rights Indicators,
showing existing inequalities among human rights and the opportunities
implied by PB, violating the constitutional mandate.

Keywords
Participatory Budgeting, Mexico City, Human Rights, distribution,
equity, equality.

1. Introduccién

El presupuesto participativo (PP) es una practica de gestién publica que
se caracteriza por involucrar a los ciudadanos en la toma de decisiones
sobre el presupuesto gubernamental (Goldfrank, 2006; Williams et al.,
2017). En la Ciudad de México (CDMX) se ha realizado de manera anual
desde 2011, estableciendo bolsas de recursos presupuestarios que se
asignan a proyectos ciudadanos propuestos y votados a nivel Colonia
y/o Pueblo Originario (CyPO). Desde el inicio de su practica, hasta
2019, con la finalidad de “que la asignacion de recursos sea igualitaria”
(Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal [LPCDF], 2017:
art. 83), a cada colonia correspondia el del presupuesto anual de la
alcaldia (donde es el numero total de colonias que la conforman).

La Constitucion Politica de la CDMX promulgada en 2017 incorporé
un enfoque de Derechos Humanos (DD.HH.) entre ellos, el Derecho a la
Ciudad, al Agua y Saneamiento, Educacién, Vivienda y el derecho a la
Salud, entre otros. Este articulo analiza la distribucién del PP resultante
del esquema de reparto original con indicadores representativos de los
contenidos de estos DD.HH., que han sido formalmente reconocidos
como principios y propositos que deben orientar la accion publica
del gobierno de la entidad. Para ello se toma como ejemplo, también
representativo, la distribucién del PP que se votd en noviembre de 2018
—considerando que dicho mecanismo de asignaciéon fue invariante
desde su concepcion- asi como la informacién estadistica disponible
mas actualizada y congruente con el nivel de reparto del PP, es decir,



con correspondencia en la escala geografica, que permita interpretar
las caracteristicas y el estado de los DD.HH. en una CyPO dada, y asi,
obtener inferencias validas sobre la relacién que guardan estos dos
elementos, y sus implicaciones a la luz de lo que se establecio en la
Constitucién Politica local.

El articulo se estructura de la siguiente manera. Primero, se define
brevemente el PP y se comenta su surgimiento en Porto Alegre, y su
difusién y caracteristicas principales alrededor del mundo, incluyendo
su papel como promotor del desarrollo. En segundo lugar, se hace una
breve descripcion del funcionamiento del PP en la CDMX, y se hace una
breve conceptualizacién de los DD.HH. A continuacién, se identifican
algunos Derechos y principios reconocidos en la Constituciéon de la
CDMX de 2017, a partir de los cuales se eligen indices que recuperan
indicadores alusivos a estos derechos que permiten observar su
vigencia y comportamiento a lo largo de la Ciudad. De esta manera,
se contrasta con el funcionamiento de la division presupuestaria del
PP, analizando la hipotesis de que el criterio de igualdad, es decir, la
division igualitaria del PP generd, paradéjicamente, inequidad entre las
colonias, al no considerar criterios socioeconémicos y demograficos
de las colonias o ninguno de estos indicadores para la distribucion del
PP. Para este analisis se recurrié a instrumentos graficos y numéricos,
destacando las curvas de Lorenz y de concentracion, asi como sus
respectivos indices de Gini y concentracién, diagramas de dispersion y
también, en algunos casos, mapeo de la distribucién geogréfica de las
variables e indicadores analizados.

Los hallazgos de la investigacion confirmaron que la distribucion del
PP no era ni siquiera igualitaria en monto (Gini=0.2367) y lo era menos
desde la perspectiva per capita, donde existia una grave desigualdad
(Gini=0.5969). Como conclusion, se enfatiza que al no haber unarelacion
entre el presupuesto participativo asignado por CyPO y los indicadores
seleccionados —es decir, menor desarrollo (desempefio en derechos)-
la distribucién entonces vigente del PP violaba principios de los
DD.HH. reconocidos en dicha Constitucién y le impedia convertirse en
un mecanismo de politica publica que contribuyera a la reduccion de la
pobreza, la desigualdad social, o en promover y coadyuvar al desarrollo
sostenible. Por ello, era necesaria una actualizacion del sistema de
distribucion del PP con el propdésito de brindarle coherencia normativa,
empleando como referencia el contenido constitucional. En 2019 se le
realizé al PP una reforma, que incluyé modificaciones al esquema de
distribucion. No obstante, permanece como tarea pendiente evaluar si
efectivamente dicha metodologia de reparto es exitosa en incorporar el
contenido y los principios de DD.HH., a diferencia de su predeceso-
ra, considerando que dicha reforma fue posterior a la promulgacién
de la Constitucion Politica de la Ciudad de México.



2.1 ;Qué es el Presupuesto Participativo?

El presupuesto participativo (PP) es una practica de gestion publica
que se caracteriza por involucrar a los ciudadanos en la toma de
decisiones sobre presupuesto gubernamental (Goldfrank, 2006; Shah,
2007; Williams et al., 2017), que por lo general se realiza sobre un
pequefio porcentaje del presupuesto publico total del que dispone el
gobierno a nivel local o subnacional. Dependiendo de la rigurosidad
de la definicién, se pueden incluir desde 250 hasta dos mil 500
experiencias solo en Latinoamérica, en paises como Colombia, Chile,
Bolivia, Guatemala, Nicaragua y Perud (Goldfrank, 2006) Argentina,
Uruguay, pero que alcanzan mas de tres mil ejercicios en todo el mundo
(Montecinos, 2014), incluyendo a paises como México (Garcia y Téllez,
2018), Estados Unidos, Francia, Portugal, Alemania, Espafa y el Reino
Unido (Williams et al., 2017); asi como Tanzania, Filipinas y Finlandia
(Oszlak y Kaufman, 2014), entre otros.

Cabe decir que el PP es un ejercicio democratico tan diverso, que
no existe una sola definiciéon. Si bien, hay consenso en la forma mas
general del concepto, existe una serie de acepciones mas particulares,
que incorporan elementos como la no exclusion en el proceso
participativo, la autogestion, combinacion de democracia participativa
y representativa, procesos deliberativos mediante reuniones, foros,
etc. asi como propositos redistributivos (Goldfrank, 2006). Wampler
(2007:21) define el PP como “un proceso de decision mediante el cual
los ciudadanos deliberan y negocian sobre la distribucion de recursos
publicos [...] para permitir a los ciudadanos jugar un rol directo en
decidir como y donde los recursos deberian gastarse”. Por otro lado,
Sintomer et al. (2013:10) refieren que el principio basico del PP es la
participacién de ciudadanos ordinarios, en la concepcion y/o utilizacion
de las finanzas publicas.

Estos autores identifican entre mil 269 y 2 mil 778 experiencias de
PP a lo largo del mundo, concentrandose en Europa (474- mil 317),
América (626- mil 138), Africa (110-211), Asia (58-109) y Oceania (1-
3). No se trata de un ejercicio homogéneo, sino de toda una variedad
de experiencias, que varian, primero que nada, en el objetivo del PP
y el poder que se delega a los ciudadanos, asi como otros tipos de
variables y caracteristicas, entre ellas (Williams et al., 2017):

1. El nivel de participacién: es decir, del nivel de la participacion
publica, la finalidad de ésta y los compromisos que la misma
establece entre la ciudadania y las autoridades.

2. Quiénes son los actores: ciudadanos, organizaciones no
gubernamentales, el sector privado, etc. agencias de gobierno
local y/o regional.
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3. En qué etapa se involucra a los participantes: a) identificacion de
las necesidades, b) propuesta y eleccion de proyectos a realizar,
c) implementacién y monitoreo de los mismos.

4. Escala: la escala espacial (nacional, local, colonia) en la que
distintos tipos y niveles de presupuestos se asignan, con
procedimientos distintos y con objeto o finalidad distintos (el area
local, un area tematica —tipo de proyectos en especifico- como
salud, educacion, etc.).

5. Siy en qué medida el PP se utiliza con objetivos redistributivos,
que favorezcan a los territorios con menor desarrollo e ingreso.

Diferentes casos de estudio han demostrado la diversidad de las
potencialidades del instrumento en cuestion. Por ejemplo, en Colombia
se emplea para la planeacion democratica del desarrollo local,
financiando, entre otras cosas, educacién superior (Gutiérrez et al.,
2016), en Chile algunas experiencias implican la participacién ciudadana
tanto en el control y fiscalizacién como en la implementacién de
politicas publicas (Montecinos, 2006), mientras que en Paris y Portugal
hay “presupuestos por niveles” para la ciudad y a nivel nacional,
respectivamente. En Alemania se ha utilizado para la modernizacién
estructural de los gobiernos locales y la responsividad gubernamental
(Williams et al., 2017).

Por lo general, se atribuye al municipio brasilefio de Porto Alegre la
autoria sobre este mecanismo de participacion ciudadana (Shah, 2007;
Williams et al., 2017) si bien otros autores indican que se presentaron
experiencias similares en un periodo casi simultaneo en otras ciudades
de Brasil y del mundo (Fedozzi, 1998; Goldfrank, 2006). Sea cual fuere
el verdadero origen del PP, lo indiscutible es que la experiencia de Porto
Alegre ha sido la que ha tenido una mayor difusiéon y reconocimiento
a nivel mundial, inclusive como “buena practica”, por Instituciones
Financieras Internacionales (IFl), entre ellas, el Banco Mundial
(Goldfrank, 2006; Hamilton, 2014).

De Sousa Santos (1998) atribuye un papel protagénico al PP de
Porto Alegre para alcanzar los importantes avances en materia de
servicios publicos, siendo que en 1989 solamente el 49% de la po-
blaciéon contaba con agua y drenaje, pero para 1996, el acceso al
agua se habia duplicado y el drenaje le seguia de cerca (85% de la
poblacién). También indica que en ese tiempo, el PP coadyuvé a la
cuasi duplicaciéon de la red existente de drenaje, pasando de mil 100
kilbmetros a dos mil, la construccion de viviendas para la poblacién
mas pobre y la duplicacién de la matricula en escuelas de educacion
primaria y secundaria.

Por tanto, el PP de Porto Alegre ha servido de inspiracién y referente
para la generacion de presupuestos participativos alrededor de todo
el mundo. En la mayoria de la literatura existente, se subraya como
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necesaria una mayor inclusiéon de las poblaciones mas pobres y con
mayores carencias en los procesos participativos de propuesta y
deliberacion, para que sean éstos los principales beneficiarios del
espiritu del PP y los proyectos y bienes que resultan de su ejercicio.
Como ejemplo de esto, se encuentra el ejercicio de Vitoria da Conquista,
Brasil (Santos y Pereira, 2014). En 2011, los participantes del PP en
esta ciudad se componian en un 55.7% de personas que percibian una
renta familiar mensual de hasta un salario minimo, mientras que 53.8%
vivia en una zona rural. De los delegados encuestados por el autor, el
11,8% apenas leia y escribia mientras que el 13,4% poseia educacién
basica incompleta. Asimismo, los delegados eran principalmente
agricultores (19.6%), amas de casa (14.3%), funcionarios publicos
(7.7%) y jubilados (6.5%).

Si bien la inclusién de dichas poblaciones en los procesos de
presupuesto participativo es una condicién imprescindible para el
potencial redistributivo del mecanismo, los alcances del mismo como
instrumento para el desarrollo local quedan supeditados a la manera
en la cual se distribuyen los recursos. El caso del PP de la CDMX no
tiene presente esta condicion fundamental, como se desarrolla en la
siguiente seccion.

2.2 La “Ciudad de Derechos” y el Presupuesto Participativo: el
caso de la CDMX

2.2.1 Andlisis Legal y geografico

El PP de la CDMX tiene su origen en las experiencias de tres alcaldias
(entonces delegaciones: Miguel Hidalgo, Cuauhtémoc y Tlalpan) que
impulsaron el PP, en la coyuntura de la reforma politico-administrativa
que permitié elegir al Jefe de Gobierno y a los Delegados (Garcia et al.,
2015). El PP fue institucionalizado a nivel Distrito Federal en 2010 con la
modificacion de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.
Hasta la reforma realizada en 2019, sus principales caracteristicas eran
(LPCDF, 2017):

e Se asigna el 3% delegacional al Presupuesto Participativo y
se reparte por igual entre las colonias y pueblos originarios
que lo conforman “de modo que la asignacién de recursos sea
igualitaria™ (art. 83°).

e |os proyectos se clasifican en los siguientes rubros:

o Obras y Servicios

o Equipamiento

o Estructura Urbana

o Prevencion del Delito

o Actividades Recreativas, Deportivas y Culturales

" El énfasis con negritas es del autor.
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e La Convocatoria corre a cargo del Instituto Electoral de la CDMX,
para el afio posterior.

e |as alcaldias deben brindar asesoria técnica para el desarrollo de
propuestas y dictaminar su viabilidad técnica, financiera y legal
para que sean votados Unicamente los proyectos viables.

¢ | os ciudadanos (adultos mayores de 18 afios con credencial para
votar vigente) participan en la Consulta Ciudadana que selecciona
los proyectos a realizar el afio posterior.

Pero, ;qué relacion existe entre el Presupuesto Participativo de la
CDMXy los DD.HH.?

Los Derechos Humanos son un conjunto de pretensiones justi-
ficadas juridicamente con fundamento en el solo hecho de ser una
persona, indistintamente de caracteristicas como la raza o color
de piel, nacionalidad, religién, cultura, género, etc. (Abramovich y
Courtis, 2006). Estos derechos adoptan distintas dimensiones de la
vida humana, como los llamados Derechos Politicos y Civiles, o los
Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales con un objetivo: son
medios para alcanzar una vida digna. Formalizados en 1948 a partir de
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (Organizacién de
las Naciones Unidas, 1948) numerosos paises y ciudades del mun-
do los ha reconocido, constituyéndolos Derechos en el sentido juridico,
haciéndoles exigibles por los ciudadanos e imponiendo cuatro tipos de
obligaciones a los Estados: respetar, proteger, garantizar y satisfacer o
tomar medidas (Vazquez y Delaplace, 2011).

En elafio de 2017, el 5 de febrero se promulgé la primera Constitucion
Politica de la Ciudad de México (CPCDMX), antes Distrito Federal, que
se propone convertir a la CDMX en una “Ciudad de Derechos”, por lo
que, respecto de los DD.HH., establece lo siguiente (CPCDMX, 2017):

1. La dignidad humana como centro de la accion publica,
reconociendo a los DD.HH. como el fundamento y objeto de
dicha Constitucion (Art. 3°).

2. Lo anterior se fortalece al identificar el cuerpo juridico amplio para
la regularidad constitucional local: los DD.HH. reconocidos en la
CPCDMX, asi como aquellos reconocidos por el Estado Mexicano
en su Constitucion Politica (Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, CPEUM) y los tratados internacionales
aplicables (Art. 4°, inc. A, num. 1).

3. “Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, estan
obligadas a promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos [...] Las autoridades adoptaran medidas
para la disponibilidad, accesibilidad, diseno universal,
aceptabilidad, adaptabilidad y calidad de los bienes,
servicios e infraestructura publicos necesarios para que las
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personas que habitan en la Ciudad puedan ejercer sus derechos
y elevar los niveles de bienestar, mediante la distribucién mas
justa del ingreso y la erradicacion de la desigualdad” (Art. 4°,
inc. A, num. 4).2

. “La Ciudad de México garantiza la igualdad sustantiva entre todas
las personas sin distincion por cualquiera de las condiciones de
diversidad humana. Las autoridades adoptaran medidas de ni-
velacioén, inclusién y accién afirmativa” (Art. 4°, inc. C, num. 1).

. “Se prohibe toda forma de discriminacion, formal o de facto [...]
La negacioén de ajustes razonables, proporcionales y objetivos, se
considerara discriminacion” (Art. 4°, inc. C, num. 2).

. “Las autoridades adoptaran medidas legislativas, adminis-
trativas, judiciales, econémicas y las que sean necesarias
hasta el maximo de recursos publicos de que dispongan, a fin
de lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos
reconocidos en esta Constitucidon. El logro progresivo requiere
de una utilizacién eficaz de los recursos de que dispongan y
tomando en cuenta el grado de desarrollo de la ciudad” (Art.
5°, inc. A, num. 1).

. “El Instituto de Planeacion Democratica y Prospectiva de la
Ciudad de México establecera un sistema de indicadores de
estos derechos que permitan fijar metas en el presupuesto anual
y evaluar la garantia de su cumplimiento progresivo, tomando
como base los niveles esenciales y alcanzados de satisfaccion
conforme a lo previsto por la ley” (Art. 5°, inc. A, num. 2).

. “El ejercicio de la hacienda publica se orientara al cumplimiento
efectivo de los derechos.” (Art. 5°, inc. A, num. 3).

. “La Ciudad de México contara con un Sistema Integral de
Derechos Humanos, articulado al sistema de planeacion de la
Ciudad, para garantizar la efectividad de los derechos de todas
las personas, con base en el Programa de Derechos Humanos y
diagnésticos cuya informacion estadistica e indicadores sirvan
de base para asegurar la progresividad y no regresividad de
estas prerrogativas, a fin de que se superen las causas es-
tructurales y se eliminen las barreras que vulneran la dignidad
de las personas” (Art. 5°, inc. A, num. 6).

Estos elementos juridicos constituyen puntos esenciales del marco
legal actual en el que se enmarcan las politicas publicas de la CDMX,
entre las cuales, se encuentra el Presupuesto Participativo local, que ya
se describié brevemente. En este sentido, se observa que existe una
desactualizacion del PP respecto al enfoque de DD.HH. consagrado
en la CPCDMX. El criterio de reparticion igualitaria del presupuesto
participativo por colonia (3% del presupuesto por alcaldia entre el total

2 Los énfasis con negritas son del autor.
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de colonias, como se sefialé previamente) viola las consideraciones
que aqui se han retomado de la CPCDMX, particularmente, aquellas
referidas a la toma de acciones positivas para erradicar la desigualdad,
considerando el estado de desarrollo de la ciudad mediante la
utilizacion de indicadores de los derechos, con las implicaciones que
esto tiene para la hacienda publica y la asignacion y utilizaciéon de
recursos financieros, humanos, materiales, institucionales, etc.

Es decir, que de acuerdo con las aspiraciones constitucionales
de la CDMX, la distribucién del PP deberia ser equitativa en vez
de igualitaria. Esta es la paradoja de la igualdad: la omisién de
indicadores u otros criterios que guien la distribucién del PP
resulta en un trato de iguales a desiguales (en Desarrollo y goce
de DD.HH.).

Una manera de observar de manera mas clara lo anterior, es
considerar que la CPCDMX reconoce, entre otros, los Derechos a:

I. Laeducacion (Art. 8° inc. A).

Il. La alimentacion y nutricién (Art. 9°, inc. C).
ll. La salud (Art. 9°, inc. D).

IV. La Vivienda (Art. 9°, inc. E).

V. El agua y saneamiento (Art. 9°, inc. F).

Estos derechos constituyen ejes de accién para el desarrollo, como
consta si se compara la lista de DD.HH. sefalada en el parrafo anterior
respecto a la Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), que fue aprobada durante la Asamblea General de la Organizacion
de las Naciones Unidas en 2015 (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, s.f.) y constituye la actual agenda de desarrollo
global, reemplazando a los anteriores Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Los 17 ODS se presentan en la figura 1. Particularmente, estos
DD.HH. que se identificaron (puntos I-V) se relacionan especificamente
con los ODS 2, 3, 4, 6 y 11, sin olvidar el caracter transversal de esta
Agenda de Desarrollo.
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Figura 1. Objetivos de Desarrollo Sostenible
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En este sentido, un indice que puede ayudar a identificar el estado
del desarrollo, o, dicho de otra manera, el estado de los DD.HH. en la
Ciudad de México es el indice de Desarrollo Social de las Unidades
Territoriales del Distrito Federal (IDS) calculado por el Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal (EvaliaDF) con
base en informacion censal (EvaluaDF, 2011). Este indice, cuyos valores
oscilanentre 0y 1, considera seis dimensiones, que es posible relacionar
con los DD.HH. previamente sefialados de acuerdo con la tabla 1. Algo
similar también es posible si, en vez del IDS, consideramos el indice
de Marginacion de la Comision Nacional de Poblacion (CONAPO). Este
indice se construye a partir de cuatro dimensiones (CONAPO, 2012)
que también se presentan en la tabla 1.

La figura 2 muestra el estado de los DD.HH. (con referencia al IDS,
ver tabla 1) en la alcaldia Iztapalapa en el afio 2005, que se tom6 como
referencia por ser la mas poblada de la CDMX (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, INEGI, 2015). Como se puede observar, es
sumamente heterogéneo, existiendo cuatro diferentes grados de
desarrollo social con diferentes agrupamientos territoriales o clusters
de desarrollo similar.
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Tabla 1. indices (IDS y Marginacién), dimensiones e
indicadores relacionados con DD.HH. reconocidos en la

CPCDMX seleccionados
Derecho | /DS indice de Marginacion
Humano | pimensiones | Indicadores | Dimensiones | Indicadores (%)
Alfabetismo, :F?:;ac&nnezm
Asistencia ) q
escolar asiste a la es-
Educa- | Rezago Educacion cuela.
cién Educativo
. . 15+ sin educa-
Nivel de ins- . ‘L
truccion cién basica com-
pleta.
Poblacion sin
Parentesco, derechohabien-
Edad, cia a servicios de
Acceso a salud.
salud y
Salud Seguridad Derecho- Salud
social habiencia Hijos fallecidos
y Acceso a de mujeres entre
servicio mé- 15y 49 afios.
dico
Bienes Vzgjg? El?\jn- Bienes dura- | Viviendas sin
durables %Va doré y bles refrigerador.
Adecuacion Tiene electri- No Aplica*
Energética cidad P
Vivienda Calidad Sin d L
Calidad y (material del o CLenaley S
espacio de piso), excusado,
la vivienda
Hacinamiento | ysivienda hacinamiento
sin agua entu-
Adecuacion Agua, drena- bada,
Sanitaria je, excusado
Agua piso de tierra

Fuente: Elaboracién propia con base en CPCDMX (2017), EvaluaDF (2011) y CONAPO

(2012).

* El indice de Marginacién no considera la adecuacion energética (electricidad) en las vi-

viendas.
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Esta gran heterogeneidad se corrobora si, en vez del IDS, se utiliza el
indice de Marginacién de CONAPO, por Area Geoestadistica Basica
(AGEBY)? (figura 3) y su densidad poblacional (ver figura 4). En este sentido,
las colonias son mucho mas diversas que respecto a su Desarrollo: aun-
que prevalece un clustering, es evidente su mayor numero asi como la
existencia de subgrupos.

Pese a estas divergencias, en el Presupuesto Participativo no se

consideraban estos elementos, de manera que, en 2018, correspondia
a cada colonia de Iztapalapa el mismo monto: aproximadamente del
presupuesto de la alcaldia (colonias), equivalente a 452 mil 382.59
pesos (calculo propio con base en las disposiciones de la LPCDF y el
Presupuesto de Egresos de la CDMX 2018, (PECDMX, 2017).
Por tanto, de manera ilustrativa, la figura 5 muestra cémo, desde el
afio 2011, en el que se realizé el primer ejercicio de PP, se distribuye el
presupuesto entre las colonias y pueblos originarios. Una vez mas, es
evidente esta paradoja de la igualdad, pues a pesar de las diferencias
en desarrollo (figs. 2 y 3) y densidad poblacional (fig. 4) el PP de la
CDMYX, desde su origen, ha ignorado u omitido estas consideraciones,
resultando en desigualdades, lo que es contrario al espiritu del trato
“igualitario” presente en la LPCDF.

Figura 2. indice de Desarrollo Social por Colonia, Iztapalapa, 2005
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|
=1

=)

——

Fuente: EvaltaDF (s.f.).

3 Si bien las AGEB no necesariamente deben coincidir geograficamente con las colonias,
ambas unidades geogréaficas se constituyen a partir de la agrupacién de manzanas, lo
que permite que los resultados del andlisis nivel AGEB sean facilmente trasladables a las
implicaciones de nivel colonia. El indice de Marginacién de CONAPO no se encuentra
disponible a nivel de colonia, sino Unicamente de AGEB.
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Figura 3. Grado de Marginacion Urbana por AGEB,
Iztapalapa, 2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Cartografia de Marginacion por AGEB 2010
(CONAPO, 2016).

Figura 4. Poblacién total por AGEB, Iztapalapa, 2010

I o dispanibie £
Moty
B v <= 307 151y
o A5TE (154
= B 1000
w8290 1)
WS
o TEEYY 5

Tim

Fuente: Elaboracién propia con base en la Cartografia de Marginacion por AGEB 2010
(CONAPO, 2016).
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Figura 5. Presupuesto Participativo por AGEB,
Iztapalapa, 2011 - 2018+

Mismo presupuesto participativo:
.03 /n del presupuesto total de la
Alcaldia

Fuente: Elaboracion propia con base en la LPCDF (2017) y (Garcia et al., 2015).

La primera de estas desigualdades es una discriminacién por alcaldia.
Esta incorpora, a su vez, dos situaciones. En primer lugar, pese a tener
un nivel de desarrollo similar, o0 una densidad poblacional similar, e,
inclusive, una extension territorial similar, dos colonias tenian diferente
PP por el simple hecho de pertenecer a una alcaldia diferente, para bien
(en el caso de la que pertenezca a la alcaldia con mayor presupuesto) o
para mal (en el caso de la CyPO que pertenece a la alcaldia con menor
presupuesto). En segundo lugar, al tener diferente nimero de colonias
y pueblos originarios cada alcaldia, se vera beneficiada la colonia que
pertenezca al PP con menos colonias y pueblos originarios, oscilando
de entre 12 (Milpa Alta) hasta 293 (Iztapalapa) (Agencia Digital de
Innovacién Publica, 2018).

Este primer tipo de trato diferenciado se observa claramente en
la tabla 2, donde a cada CyPO de Milpa Alta porcentualmente le
corresponde aproximadamente 24.42 veces lo que a cada CyPO de Iz-
tapalapa. En términos monetarios, esto implica que cada colonia de
Milpa Alta tiene acceso a 6.13 veces lo que cada colonia de Iztapalapa
y 5.72 veces lo que a cada colonia en la Gustavo A. Madero.

4 No se debe perder de vista lo sefialado en la nota al pie nimero 2, sobre por qué se utilizan
las AGEB en vez de las CyPOs.
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Una segunda desigualdad es una discriminacién per cépita. Esta
resulta de la divisién del PP entre el total de la poblacion. Desde esta
perspectiva, una persona con domicilio en una colonia con mayor
densidad poblacional estara recibiendo un menor PP que aquellas
personas que viven en otras colonias con menor poblacién, cuando,
por lo mismo, pueden ser mas las necesidades de determinados servi-
cios publicos o de mantenimiento. Como proporcién del presupuesto,
cada persona en Milpa Alta recibe aproximadamente 289 veces lo
que una persona en lztapalapa y 157 veces lo que una persona en la
alcaldia Gustavo A. Madero (ver tabla 2). Esto es asi, a pesar de que
Iztapalapa tiene 13 veces la poblacién que reside en Milpa Alta.

Para una mayor comprension de las implicaciones de la distribucién
presupuestaria actual, en las siguientes paginas se complementa
el analisis previo con el apoyo de otras herramientas metodoldgicas
utilizadas, que son el indice de Gini y la curva de Lorenz, y los
correspondientes indice y curvas de concentracion, que se explican en
la siguiente seccion.

2.3.2 Anadlisis grafico y numérico

El indice de Gini es, hoy en dia, el método generalmente utilizado para
analizar la distribucién del ingreso y la medicion de la desigualdad.
Su célculo se basa en la curva de Lorenz, una construccién grafica
que, tras ordenar los individuos o grupos de los menos a los mas en
la variable de analisis p.ej. ingreso — mas pobres a mas ricos - relacio-
na el porcentaje L(p) del ingreso acumulado total que corresponde a
la fraccién p de la sociedad que lo obtiene, dado por una funcién
(Cruz, 2019):

X

L (p)=2—1xi dondek=123..n (1)

>

-3 |[-=
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Donde, p=%la fraccién de la sociedad bajo andlisis; k es el conteo de
individuos o de grupos que se considera en la fraccién p. Por tanto, k
puede tomar valores desde 1 hasta n, el total de individuos o grupos en
la poblacién. Mientras tanto, x, corresponde al ingreso del individuo o
grupo i. Un ejemplo de curva de Lorenz se muestra en la figura 6.

Figura 6. Curva de Lorenz y areas para calculo del indice de Gini
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Fuente: Cruz (2019:9)

El indice de Gini utiliza la curva de Lorenz para delimitar un area de
concentracion (A), entre la curva de Lorenz y la linea de equidistribucion,
y establecer la proporcién que dicha area representa del area bajo
la linea de 45 grados de equidistribucién (A+B; nétese que por ser
triangular, el valor de dicha area es de 0.5).

El calculo del indice de Gini en su versidn continua esta dado por la
férmula:

1

G=_A = 05— L LEdI_, [05— ftpydp]=1—2 /; Lp)p @
A+B

Como se puede observar, una distribucion perfectamente igualitaria
implica que la curva L(p) tiene una forma equivalente a la linea de
equidistribucion, de manera que el area A es igual a cero. Analogamente,
perfecta desigualdad —todo en manos del Ultimo individuo o grupo-
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conlleva un area A igual a 1. Por tanto, el indice puede tomar valores
definidos en el intervalo [0,1] donde un valor mas cercano a 0 indica
una mayor igualdad o, visto de otra manera, una menor desigualdad.

La figura 7 muestra la Curva de Lorenz para la distribucion del PP
de la CDMX, valores correspondientes al afio fiscal 2018%. A primera
vista, lo que se observa es que queda lejos de la definicidon o propdsito
“igualitario” que se le dio en la LPCDF (2017, art. 83°). Para cumplir
a cabalidad dicho propdsito, hubiera convenido hacer una bolsa con
el total del 3% de todas las delegaciones y repartirlo por igual entre
todas las colonias de la CDMX. También se muestra una situacion
similar respecto al PP per capita, es decir, el PP asignado dividido
entre la poblacion residente de la colonia, utilizando una actualizacion
demografica desde el afio 2010 (ultimo dato disponible a nivel colonia)
hasta el afio 2018 utilizando la Tasa de Crecimiento Promedio Anual
(TCPA) de cada Alcaldia en el periodo 2010-20157. Aqui, es notoria
una mayor desigualdad en contra de las colonias con mayor poblacién
— naturalmente, tienen un menor PP per capita, lo que sugiere una
distribucion progresiva respecto de esta variable, que se confirma en
la figura 8.

En la figura 9 se presentan las curvas de Lorenz del Monto de PP
y PP per capita por CyPO, pero ahora se les ordena de menor grado
de desarrollo social (medido por una variable auxiliar, Proxy Desarrollo,
consistente en un reescalamiento lineal® del IMU® 2010'° promedio por
CyPO). Sorprendentemente, en estos dos sentidos se obtiene que la
distribucion es igualitaria, y es donde, por tercera vez, verificamos esta
paradoja de la igualdad. Si la distribucién fuera progresiva, la curva
montopp deberia estar por encima de la linea de 45 grados conforme
menor fuera el grado de desarrollo social, y de forma similar en el
caso del PP per capita para la poblacién residente, en desventaja para
financiar bienes publicos.

6 3% del presupuesto asignado a cada Alcaldia de acuerdo con el PECDMX (2018).

7 La TCPA se calculdé con base en los datos de la Encuesta Intercensal y el Censo de
Poblacién y Vivienda 2010 (INEGI, 2010, 2015).

8 Dicho reescalamiento hace que el valor minimo sea igual a 0 y el valor maximo igual a 1.
9 Se vincul6 el MGPC 2016 con la cartografia de marginacién por AGEB urbana 2010 (CO-
NAPO, 2016) mediante Mapa Digital de México para escritorio (INEGI, s.f.), usando la he-
rramienta Interseccion, para emplear el IMU como un proxy tanto del nivel de la calidad de
vida y desarrollo local como del IDS de EvaltaCDMX correspondiente con el MGPC 2016,
vigente al momento de noviembre de 2018, debido a que la base de datos de dicho indice
se encuentra obsoleta respecto a dicha distribucién geografico-territorial.

0 Estos dos indices no pudieron ser actualizados a nivel desagregado en 2015, debido
a la sustitucion del Conteo 2015 por la Encuesta Intercensal, que solamente guarda
representatividad al nivel municipal.
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Figura 7. Curvas de Lorenz Presupuesto Participativo
CDMX 2019, monto y per capita.
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Fuente: Elaboracion propia en STATA con base en PECDMX (2017), MGPC 2016 (IECDMX,
2016) y Cartografia de Marginacion por AGEB 2010 (CONAPO, 2016).

Figura 8. Curvas de Concentracion del Presupuesto Participativo
CDMX 2019, ordenamiento respecto de Poblaciéon (2019).
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Fuente: Elaboracion propia en STATA con base en PECDMX (2017), MGPC 2016 (IECDMX,
2016) y Cartografia de Marginacién por AGEB 2010 (CONAPO, 2016).
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Figura 9. Curvas de Concentracion del Presupuesto Participativo
CDMX 2019, ordenamiento respecto de Proxy Desarrollo 2010.
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Fuente: Elaboracion propia en STATA con base en PECDMX (2017), MGPC 2016 (IECDMX,
2016) y Cartografia de Marginacion por AGEB 2010 (CONAPO, 2016)

El andlisis realizado sobre las curvas de Lorenz y de concentraciéon
se confirma con el indice de Gini. En caso de ser progresiva, la
distribucion debe ser tal que el indice tenga un valor negativo, pues
el area A seria mayor que 0.5 (ver féormula 2). La tabla 3 muestra los
indices de Gini (redondeados a cuatro decimales) respectivos para los
casos previamente analizados mediante la curva de Lorenz (figs. 7-11),
la figura correspondiente se afiade en la celda dentro de un paréntesis.

Todos los indices o coeficientes de Gini corroboran la hipotesis de
ausencia de progresividad en la distribucion del PP en la CDMX de
acuerdo con su disefio legal hasta 2019. El caracter igualitario, que
se obtuvo en la figura 9, es consecuencia de la ausencia de vinculos
con cualquier criterio o caracteristica particular de la colonia al que
se destina el PP, como se muestra en las figuras 10, 11, 12 y 13 que
relacionan el monto de PP respecto a la poblacion residente, y el PP
per céapita contra el grado de desarrollo medido por Proxy Desarrollo,
respectivamente.
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Figura 10. Diagrama de
Dispersién, Monto del PP CDMX
(pesos) y poblacién residente
por colonia, 2019
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Figura 11. Diagrama de
Dispersion, PP CDMX 2019 y
Proxy de Desarrollo 2010 por
colonia
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Figura 12. Diagrama de
Dispersion, PP CDMX per capita
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por colonia, 2019
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Figura 13. Diagrama de
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Fuente: Elaboracién propia con base en PECDMX (2017), MGPC 2016 (IECDMX, 2016) y
Cartografia de Marginacién por AGEB 2010 (CONAPO, 2016).

Tabla 3. indices de Gini y de concentracién
para el régimen de PP 2012-2019

Variables de Ordenacion PP per Proxy de
de la Curva de Monto PP r P Poblacion y

. capita Desarrollo
Concentracién ( | )
Monto PP 0.2367 - 0.0785 -0.0014
Monto per capita - 0.5969 |-0.5675 0.0396

Fuente: Elaboracién propia con STATA, PECDMX (2017), IECM (2019a) y vinculacién del
MGPC 2019 (IECM, 2019) con la Cartografia de Marginacién por AGEB 2010 (CONAPO,

2016).

3. Conclusiones

El PP es un instrumento de politica publica que, por lo general,
se caracteriza por permitir a la poblacion elegir el destino de un
pequefio porcentaje del presupuesto publico total del que dispone el
gobierno a nivel local o subnacional. La CDMX también se propuso
implementar esta practica, con un enfoque de “justicia igualitaria”,
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que se ha quedado rezagada respecto a los propdésitos y principios
establecidos en la Constitucion de 2017. Estos nuevos principios
con enfoque de DD.HH. privilegian la equidad sobre la igualdad, para
avanzar hacia un mayor desarrollo y mejor calidad de vida. Esto quiere
decir, que es necesaria la toma de acciones diferenciadas para nivelar
un estandar de calidad de vida y evitar las violaciones a los DD.HH. de
aquellos grupos humanos con mayor desventaja.

Elandlisis realizado subraya el caracter desigual y marginalmente
regresivo que poseia el Presupuesto Participativo de la Ciudad
de México hasta 2019. Como parte de su reforma, la actual Ley de
Participacion Ciudadana de la Ciudad de México introdujo nuevos
criterios para la distribuciéon de este fondo, buscando obtener una
mayor progresividad en su asignacion, para que las CyPOs con menor
desarrollo puedan disponer de un mayor presupuesto para acciones
de nivelacién en servicios publicos, deporte, reconstruccién del tejido
social, etc. o la que consideren la mas imperante de sus necesidades,
en colaboracién con las autoridades competentes, y en un entorno de
corresponsabilidad, solidaridad y democracia."" Sin embargo, queda
pendiente verificar si este propdsito se logro.

Aun sidicho objetivo se alcanzd, quedan muchos pendientes, particu-
larmente el de la participacion ciudadana, pues en 2018 solamente
particip6 el 3.07% de la lista nominal (Servin, 2018). De lo contrario,
el PP continuara siendo marginado como una practica democratica de
poca legitimidad e impacto en la vida entre los residentes de la Ciudad
de México Y continuara impedido para influir, o al menos coadyuvar,
a la reduccion de la pobreza, la desigualdad social, o el desarrollo
sostenible, haciendo de la Constitucion de la Ciudad de México una
Ley de letra muerta. Y haciendo de los DD.HH., una promesa rota.
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Resumen

Los gobiernos municipales son actores estratégicos para lograr los
objetivos de la Agenda 2030 y los servicios publicos son quiza el area
mas inmediata en la que su contribucién puede significar una diferencia
sustancial. El articulo se propone examinar el perfil de la prestacién de
servicios publicos en los municipios mexicanos, determinar los factores
mas importantes que inciden en su prestacion y aportar elementos
para el disefio de una politica publica que estimule la adopcién y
fortalecimiento de un enfoque sostenible.
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immediate area to make a great difference. This article aims to analyse
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Introduccién

Los gobiernos municipales son actores estratégicos para lograr los
objetivos de la Agenda 2030 y los servicios publicos son quiza el
area mas inmediata en la que su contribucion puede significar una
diferencia sustancial. Algunos estudios muestran que, contrario a lo
que se ha supuesto durante mucho tiempo, las deficiencias en su
provisién obedecen a un complejo conjunto de factores, mas alla del
financiamiento y capacidades institucionales. En el caso mexicano,
la prestacidon de la mayor parte de los servicios publicos basicos se
descentralizd hacia los gobiernos municipales a partir de 1984, la
evidencia muestra que su gestion es sumamente deficiente. El articulo
se propone examinar el perfil de la prestacion de servicios publicos
en los municipios mexicanos, determinar los factores mas importantes
que inciden en su prestacién y aportar elementos para el disefio de
una politica publica que estimule la adopcién y fortalecimiento de un
enfoque sostenible.

El texto se estructura en cuatro secciones; la primera discute la
importancia de los servicios publicos en la Agenda 2030 y delinea el
marco de analisis para el caso mexicano. La segunda parte examina
la importancia de los servicios publicos locales en el marco de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible y describe su situacion en la region
latinoamericana. La tercera seccién analiza el caso de los municipios
mexicanos y explora los factores que mas inciden en los insatisfactorios
resultados que tienen en la provisién de servicios. La ultima parte
presenta las conclusiones y algunas recomendaciones para atender
los problemas encontrados.

l. Los servicios publicos en la agenda global de desarrollo

1.1 El desarrollo y los servicios publicos

El desarrollo es el tema mas importante en las agendas de gobierno
de practicamente todos los paises del mundo. Dada su complejidad,
avanzar en sus objetivos es el reto mas significativo para todos
los sectores de cada nacién. La concepcion del desarrollo se ha
transformado sustancialmente en las Ultimas tres décadas. De ser
una responsabilidad del sector publico, centrado en el crecimiento
econdémico, actualmente se le concibe como un proceso para crear
una vida mejor para todo el mundo a través de la expansion de un
complejo conjunto de condiciones en las que se vinculan variables
ambientales, econdmicas, sociales, culturales y politicas; y que para
lograrlo se debe contar con la participacion tanto del gobierno como
de la sociedad. Este cambio sustantivo, se ha generado con base en el
colosal esfuerzo realizado por la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), para adoptar el enfoque de desarrollo humano y plasmarlo en
una agenda global para el desarrollo.
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El primer producto de tal esfuerzo fueron los ocho Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), aprobados en 2002 por los 191 paises
que entonces pertenecian a la ONU; que se consideraron a partir de
entonces como una agenda global. Por primera vez en la historia, la
mayor parte de los paises del mundo se pusieron de acuerdo sobre
las metas prioritarias para la humanidad. En 2015, se realizé la
evaluacion final de los ODM, transformandolos en la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, conformada por los 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). La concreciéon de esta agenda global significd otro
cambio estructural. Hace poco tiempo se asumia que los pendientes
mas importantes del desarrollo, como el proceso de urbanizacion, el
cambio climatico, la pobreza cronica y el aumento de la inequidad, el
empleo y el crecimiento equitativo, eran problemas que pertenecian
en mayor medida a los paises pobres. Los ODM y los ODS vinieron a
ratificar que, con la globalizacion, los problemas de los paises menos
desarrollados estan vinculados con lo que hacen o dejan de hacer
los paises ricos. Ello significa que éstos Ultimos no pueden dejar que
los primeros resuelvan solos los asuntos que les competen a todos
(Rapley, 2007).

Entre los multiples componentes de la agenda global para el
desarrollo, los servicios publicos ocupan un lugar estratégico, son
esenciales para lograr los ODS. Pero como se analizara mas adelante,
su gestion con un enfoque de sostenibilidad es altamente compleja. La
provisién de servicios publicos es una de las responsabilidades mas
importantes del sector publico, estos son, en gran medida, una de sus
principales fuentes de legitimidad. Las fallas del mercado, es decir, la
insuficiente o carente provision de servicios publicos basicos para toda
la poblacion, es una de las principales razones de la intervencion del
gobierno en la economia. Por su naturaleza, algunos servicios publicos
son tan importantes para el desarrollo que han sido catalogados como
derechos humanos, como es el caso del agua y la educacién. A pesar
de ello, se calcula que 785 millones de personas en el mundo no tienen
acceso a agua potable y dos mil millones no disponen de sanitarios
(Water, 2020). Los servicios de educacion aumentan la calidad del
capital humano, elemento esencial para el desarrollo econémico, social
y politico. Sin embargo, mas de 72 millones de nifios en edad de asistir
a la escuela primaria, no cuentan con ese servicio y 759 millones de
adultos son analfabetas (Humanium, 2017). De acuerdo con datos de
la Organizacion Mundial de la Salud, por lo menos una tercera parte de
la poblacién mundial no tiene acceso a medicamentos basicos (WHO,
2020).

A pesar de los avances que se han logrado en este siglo, persisten
graves problemas en términos de la provisién y calidad de los servicios
publicos; sobre todo en los paises en desarrollo. De acuerdo con la
Fundacién Bill y Melinda Gates, 40 por ciento de la poblacion mundial,
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aun defeca al aire libre o carece de servicios sanitarios adecuados.
Incluso en las areas urbanas, mas de dos mil millones de personas
usan sanitarios conectados a fosas sépticas que no son vaciadas apro-
piadamente, o usan otros sistemas que descargan aguas negras
sin tratamiento en cuerpos de agua al aire libre. La falta de servicios
sanitarios significa la muerte por diarrea de 700 mil nifios cada afio.
Ademas, la diarrea crénica afecta la salud de los nifios porque les
impide el adecuado aprovechamiento de los nutrientes y reduce la
efectividad de las vacunas. De acuerdo con la misma fundacion,
la construccidn de infraestructura sanitaria y servicios publicos de
acceso mundial son uno de los mayores retos del desarrollo. Los
sistemas de sanitarios, drenajes y sistemas de tratamiento que se usan
en los paises desarrollados, requieren enormes cantidades de terreno,
energia y agua; y son muy caros de construir, operar y mantener. Se
requiere de alternativas innovadoras que den respuesta a estos graves
problemas para la salud y el medio ambiente (2017).

El cuadro 1 muestra el vinculo que existe entre la provisién de
servicios publicos y los 17 ODS. El sector publico ha sido el principal
responsable de la provisién de los servicios publicos basicos, pero la
forma en que lleva a cabo esta importante tarea ha cambiado mucho
en los ultimos afos. La siguiente seccidon examina esos cambios.

Cuadro 1. Objetivos de Desarrollo Sostenible

1. Poner fin a la pobreza en Servicios de proteccién social.
todas sus formas en todo el

mundo.

2. Hambre cero. Agua, servicios ambientales

para la seguridad alimentaria,
transporte e infraestructura

agricola.

3. Salud y bienestar. Salud, saneamiento, agua
potable, servicios ambientales.

4. Educacion de calidad. Educacién e infraestructura
educativa.

5. Igualdad de género.

6. Agua limpia y saneamiento. Agua potable, saneamiento,
servicios ambientales.

7. Energia asequible y no Energia limpia y servicios

contaminante. ambientales.

8. Trabajo decente y crecimiento | Servicios ambientales e

econdmico. infraestructura para el turismo.
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9. Industria, innovacién e Servicios ambientales e

infraestructura. infraestructura.

10. Reduccién de las Servicios de proteccién social.

desigualdades.

11. Ciudades y comunidades Servicios  publicos  basicos,

sostenibles. servicios ambientales e
infraestructura.

12. Produccion y consumo Energia limpia, servicios

responsable. ambientales.

13. Accién por el clima. Energia limpia, servicios
ambientales.

14. Vida submarina. Servicios ambientales.

15. Vida de ecosistemas Energia limpia, servicios

terrestres. ambientales.

16. Paz, justicia e instituciones

solidas.

17. Alianzas para lograr

objetivos.

Fuente: elaborado con base en ILO, 2017 y Login Asia, 2016.

1.2 Elementos para una gestion mas eficaz de los servicios publicos

El analisis de la gestidon de los servicios publicos debe empezar por
su definiciéon y a partir de ellas, sus caracteristicas. En este sentido,
la definicion de lo que es un servicio publico se ha transformado
notoriamente en los Ultimos anos. Una definicién tradicional, basada
sobre todo en el marco juridico, sefiala (Rozas y Hantke-Domas, 2013):

El servicio publico es prestado por una entidad, usualmente perteneciente
el Estado o que es parte de este, con el propésito de alcanzar el bienestar
general de la sociedad y de sus miembros. Esto implica que tanto las
acciones emprendidas como las no emprendidas (omisiones) pueden ser
revisadas y sancionadas por un régimen juridico particular, el Derecho
Administrativo, o en su defecto, por el régimen comin de todos los
ciudadanos (por ejemplo, el Derecho Civil), opciéon que dependera del
régimen juridico que lo reglamenta en cada caso”. (p.35)

Pero el analisis de los servicios publicos requiere ir mas alla de lo
normativo, también necesita de elementos sociolégicos, politicos y
econdémicos. Una definicibn mas amplia es:

Se entiende por servicio publico toda actividad organizada tendiente
a resolver necesidades de interés general, colectivas o publicas de la
poblacién, en forma regular, continua y obligatoria, de acuerdo con un
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régimen juridico especial de derecho publico, con la participacién activa
de la Administracién Publica en la prestacion directa, en su regulacion y
control. Los servicios publicos son aquellas actividades que satisfacen
necesidades colectivas, generalmente esenciales, que deben ser
ofrecidos en forma universal, obligatoria, continua y en condiciones de
igualdad y calidad, a toda la comunidad. (Matias, 2014, p.318)

Las principales caracteristicas de un servicio publico son (Junginger,
2017):

Su objetivo es contribuir positivamente a la sociedad o comunidad.
Su prioridad es el beneficio de la sociedad, después viene el
beneficio de cada individuo.

e Tienen un papel esencial en el ciclo de politica publica, son
instrumentos esenciales para su operacién.

e Son un mecanismo de interaccion entre el sector publico y la
ciudadania, y también entre esta ultima y los hacedores de
politica publica.

e |a autoridad, mas alla de su capacidad, no puede elegir entre
prestarlos o no, son obligatorios.

e Deben ser prestados a toda la poblacién, sin discriminacion.
Tienen un valor por si mismos.

Imponen la obligacién a la ciudadania de pagar por ellos.

Estas caracteristicas de los servicios publicos solo pueden garantizarse
con base en una serie de principios que deben ser incorporados a
la gestion de cualquier esfera de gobierno. Un ejemplo relevante lo
constituye la Unién Europea que, con base en las practicas de sus
paises miembros, ha definido 15 principios que deben ser parte integral
de la administracion publica moderna (cuadro 2).

Cuadro 2. Principios de la administracion publica en la Unién
Europea

Principio Descripcion

1. Legalidad Estricto apego al Estado de Derecho.

2. Integridad La autoridad debe actuar correctamente para ge-
nerar confianza en la sociedad. Involucra valores
como confiabilidad, ética, honestidad y propiedad.

3. Imparcialidad | Los funcionarios deben tratar de la misma forma
a todos los ciudadanos. La imparcialidad implica
respeto, justicia, equidad, objetividad y no discri-
minacion.
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Principio

Descripcion

4. Inclusividad

Se refiere a la capacidad que deben tener todos los
ciudadanos para incorporarse al proceso de politi-
ca publica.

5. Apertura

Las acciones de funcionarios y autoridades deben
ser transparentes para la ciudadania. Lo cual no es
limitativo a la gestion de los recursos financieros.
Ello involucra inclusividad y rendicién de cuentas.

6. ElI usuario
como centro

El sector publico debe llevar a cabo sus responsa-
bilidades teniendo como eje principal al ciudadano
y ser amigable con las empresas. Se relaciona con
valores como el profesionalismo, la confiabilidad, el
respeto y la cortesia.

7. Responsivi-
dad

Consiste en que las autoridades y funcionarios
provean de informacion a la poblacién, en tiempo.
Este principio esta vinculado con agilidad, flexibili-
dad y resiliencia.

8. Conectividad

Todas las acciones del gobierno deben ser realiza-
das con el mismo estandar de calidad en todos los
sectores, en todos los ambitos de gobierno. Esto
se enlaza con el principio de subsidiariedad y coor-
dinacién vertical y horizontal.

9. Eficiencia

Es la relacién entre insumos y productos, el aprove-
chamiento integral y racional de recursos escasos.

10. Efectividad

Se refiere al cumplimiento de objetivos que fueron
definidos para cada politica, programa o proyecto.
Se vincula con el enfoque de gestion orientada a
resultados.

11. Sostenibili- | Puede entenderse en dos aspectos, la durabilidad

dad de los resultados obtenidos mas alla de la vida de
las politicas o programas; asi como la preservacién
de los recursos naturales.

12. Visién El interés publico debe considerar no solo el pre-

sente, sino contemplar horizontes de largo plazo
con un enfoque proactivo. Este principio esta rela-
cionado con la sostenibilidad y el liderazgo.

13. Reflexién

Implica la revisiéon cuidadosa, objetiva y critica de
las politicas adoptadas. Involucra el seguimiento, la
evaluacién, el aprendizaje basado en experiencia y
la correccion oportuna para mejorar el desempefio.
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Principio Descripcion

14. Innovacién |La mejora continua es un principio basico de la
gestion publica, la apertura al cambio, la creativi-
dad, las ideas nuevas, formas distintas de resolver
los problemas publicos; lo cual requiere una ade-
cuada gestion del cambio.

15.  Rendicion | Consiste en la obligacién de autoridades y funcio-
de cuentas narios, de todos los ambitos de gobierno, de ex-
plicar sus decisiones. Para ello es indispensable la
legalidad, integridad, apertura y transparencia.

Fuente: EU, 2015, pp.18-19.

En otros paises que se caracterizan por la calidad de su gestion publica,
ademas de los recién sefialados, se han afadido otros principios. Por
el tema de este trabajo, merece la pena mencionar el caso de Singa-
pur que afadié el principio de responsabilidad compartida y propie-
dad comunitaria en 2011. Este consiste en que el gobierno y sociedad
deben ser aliados para lograr el desarrollo de un pais o comunidad;
ambos deben trabajar de manera conjunta para resolver los problemas
(Keong, 2013). Existen muchos tipos de servicios publicos, no hay
una tipologia estandar. La ONU clasifica las funciones del gobierno en
diez categorias: servicios publicos en general, defensa, orden publico
y seguridad, asuntos econdmicos, proteccion ambiental, vivienda
y entretenimiento comunitario, salud, recreacién, cultura y religién,
educacion y proteccion social (Frost & Sullivan, 2012, p.5).

La Unién Europea ha desarrollado una clasificacion de los servicios
publicos que se prestan en su territorio, dividiéndolos en dos grupos:
SGls- Servicios de Interés General y SGEls- Servicios de Interés
Econdémico General. La distinciéon entre ambos tipos de servicios es
compleja, en general, los primeros son aquellos que no son comercia-
lesy son prestados directamente por las autoridades, como laeducacién
o los servicios sociales. Mientras que los segundos son comerciales e
implican una relacién econémica de algun tipo entre quien los provee y
quien los consume, como el agua, residuos soélidos, salud o el correo.
Ambos tipos de servicios deben ser prestados con estandares de alta
calidad, ser accesibles para todos a un precio también asequible.
Asimismo, deben estar sujetos a un control democratico y a la
rendicion de cuentas, involucrando a los consumidores y trabajadores
de este sector. Las autoridades tienen la responsabilidad de asegurar
la provision de los servicios publicos sin importar si pueden ser objeto
de ganancia, o no, en el libre mercado (Klari¢, 2009).

Independientemente de su clasificacion, la provisiéon de servicios
publicos tiene un objetivo en comun: tener una poblacién saludable y
bien educada, que viva con seguridad en una economia estable y sdlida,
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la pregunta esencial es cémo lograrlo. Un factor al que se le ha atribuido
gran importancia es el financiamiento, pero la evidencia muestra que el
mismo nivel de gasto puede generar distintos resultados. Es el caso de
Malawi y Etiopia, cuyo gasto en educacion aumentd de manera similar
entre los 80 y 90. Sin embargo, de 1990 a 1999, en el primer pais la
eficiencia terminal de la escuela primaria se incrementé de 30 a 50%;
mientras en el segundo, solo varié de 22 a 24% (Besley y Ghatak, 2007,
p.130). Aunque en los ultimos afios ha habido un notable avance en la
cobertura de servicios publicos en los paises menos desarrollados, en
la mayoria de los casos persisten aun dos grandes problemas: su mala
calidad y el acceso inequitativo de los grupos de mas bajo ingreso,
minorias y regiones mas pobres (Perry y Angelescu, 2017).

Existe una problematica distinta para cada tipo de servicio publico,
en cada caso hay distintos factores que interactian para generar
resultados insatisfactorios. Con el fin de entender mejor este complejo
problema y disponer de elementos para mejorar la prestacion de los
servicios, en los ultimos afos se han incorporado diversos enfoques
para comprender mejor como funciona el gobierno, tales como la teoria
de la accién colectiva, el neoinstitucionalismo, la nueva economia
politica y la economia de la organizacién e incentivos. Con esta base
tedrica, se han realizado estudios examinando evidencia empirica en
distintos paises del mundo, considerando diversos tipos de servicios
publicos. Sus resultados muestran que hay un gran numero de
variables que determinan los resultados de la provisién de servicios
publicos, tales como los incentivos que se proveen a los distintos ac-
tores involucrados (ciudadania, politicos, burdcratas, empresarios u
organizaciones no gubernamentales); intereses politicos; capacidad
institucional; asuntos de gobernanza y capacidad de financiamiento,
por mencionar algunos de ellos (Besley & Ghatak, 2007; Wild & Foresti,
2013; Jones et al., 2014; Tembo, 2015; Batley & Mcloughlin, 2015).

El Instituto de Desarrollo Internacional del Reino Unido, ha analizado
la prestaciéon de distintos tipos de servicios publicos (transporte,
vivienda, servicios de emergencia, gestion de residuos sdlidos, agua,
saneamiento, educacion y salud), en mas de 20 paises. Y con base
en ello ha definido seis factores como los que mas inciden en su
prestacion.

i) Las imperfecciones del mercado politico. Tales como falta de
credibilidad en las promesas de los politicos, falta de informacion
de los votantes sobre el desempefio de los politicos y formas de
fragmentacion social entre los votantes (que se manifiestan en
preferencias politicas); provocan que, cuando la ciudadania no
cree en esas promesas, las plataformas de politica publica sean
menos relevantes y la provision de servicios opere con base en
dinamicas clientelistas (Wild et al, 2012).
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i)

La falta de coherencia entre politicas publicas. Dentro de un
mismo sector o entre sectores, puede ocasionar que no operen
adecuadamente o no funcionen del todo. Esta incoherencia o
contradicciones en el disefio, estructura y roles puede producir-
se en una misma esfera de gobierno por facultades traslapa-
das y/o responsabilidades confusas. O bien, entre distintos
ambitos de gobierno, cuando las politicas no tienen claro sus
planes de implementacién o financiamiento (Id.). Este problema
es particularmente relevante en las zonas metropolitanas, que
requieren de la coordinacion entre distintos érganos de gobierno
de diferentes sectores (Jones et al., 2014).

i) El problema de la carencia de procesos y mecanismos formales

de seguimiento, o cuando estos no son adecuadamente reali-
zados, esta vinculado al factor de la falta de coherencia de las
politicas publicas (Wild & Foresti, 2013). Ello incluye cuando esos
procesos 0 mecanismos no estan bien definidos o entendidos, ya
sea que se lleven a cabo de ‘arriba hacia abajo’ o de ‘abajo hacia
arriba’ (Wild et al, 2012). En el primer caso, destaca la importan-
cia de la gestion apropiada de mercados para los servicios que se
contratan a particulares, el disefio cuidadoso de los instrumentos
para su contratacién y los incentivos que existen para esos
proveedores. En el segundo caso, se enfatiza el papel que tienen
los mecanismos para la rendicion de cuentas hacia abajo, la
participacion e influencia de las comunidades en la gestion de los
servicios (Jones et al., 2014).

iv) Los problemas de accién colectiva se producen cuando un grupo

de individuos tienen un problema o interés comun, en este caso,
la provisién de un servicio publico. El mero hecho de compartir
una necesidad no significa que esas personas estén dispuestas
a colaborar para satisfacerla. A menos que sea una comunidad
muy pequefia o exista algun tipo de coerciéon para hacerlos
actuar por el bien comun, esos individuos buscaran medios para
no colaborar, o colaborar menos, y de ser posible, beneficiarse
sin haber colaborado. El reto es proveer los incentivos necesarios
para estimular esa cooperacion de forma tal que se logren mejores
resultados (Tembo, 2015). Este problema es muy comun en la
prestacién de servicios publicos que generalmente requieren de
la participacion de distintos actores del sector publico, privado y
social (Wild et al, 2012).

La imposicion de soluciones externas generalmente significa que
estas no son adaptadas al contexto en el que van a operar, o
bien, la poblacién no se las apropia. Ocurre frecuentemente con
la adopcion de modelos internacionales, usados sobre todo para
la privatizacion (Wild & Foresti, 2013).
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vi) El_riesgo moral ocurre cuando la disponibilidad de ayuda
internacional, otros recursos o el trabajo de otras instituciones,
reducen los incentivos para que el gobierno provea adecua-
damente los servicios publicos en el largo plazo (Id.; Wild &
Foresti, 2013). Esta situacién es muy comun en los paises que
reciben ayuda de organismos internacionales, quienes dedican
fondos para la provision de servicios publicos, lo que desincentiva
a los gobiernos locales para dar mantenimiento o ampliar su
cobertura.’

vii)Capacidad institucional de los gobiernos subnacionales, cuya
construccion, fortalecimiento y consolidacion depende sobre
todo de factores politicos. La capacidad institucional en la gestion
publica en el marco de la Agenda 2030 se define como (Carrera y
Martinez, 2019):

la habilidad de las organizaciones de gobierno para el disefio, imple-
mentacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas que contribuyan
de manera eficiente y eficaz al cumplimiento de los ODS, con base en
la colaboracién y corresponsabilidad de los sectores privado y social,
instituciones de otros ambitos de gobierno e internacionales, a través de
procesos de fortalecimiento de su gestién incluyentes, permanentes y
sistematicos. (p.278)

Aunque tienen un papel estratégico en la gestion del desarrollo,
los municipios estan mal equipados para desempefar su papel en
este complejo proceso. Alrededor del mundo, la mayor parte de los
gobiernos locales no disponen de los recursos fiscales necesarios
para financiarlo, carecen de capacidades e infraestructura tecnologica;
tienen marcos legales inadecuados y dinamicas politicas que los ponen
en desventaja (UN-Habitat, 2015).

No todos los factores descritos aparecen en la prestacion de un
servicio publico, algunos son mas recurrentes dependiendo de la
naturaleza del servicio o del contexto en que es provisto. Lo que si es
muy claro, es que ellos determinan en gran medida el acceso limitado
a esos servicios, su mala calidad, inequidad en su provision o la
discriminacion que sufren algunos grupos sociales. Sin embargo, aun
no es posible determinar qué factores son mas importantes, en qué
tipo de servicio o en cuales contextos. Hay muchos estudios empiricos
cuantitativos enfocados en productos, como matricula escolar o
cobertura de agua potable; pero hay mucha menos investigacion sobre

" Los gobiernos del mundo se pueden dividir en dos grandes grupos: nacionales y subna-
cionales. Los primeros son los gobiernos centrales o federales, los segundo son los demas
ambitos de gobierno que existen en cada pais. Los gobiernos subnacionales, a su vez, se
pueden clasificar en dos grupos. i) Regionales o intermedios, denominados estados, pro-
vincias, departamentos, intendencias, etc. ii) Locales, denominados municipios, alcaldias,
cantones, localidades, corporacion, etc. En este texto, acorde con la literatura internacio-
nal, se considera gobierno local exclusivamente a los municipios y alcaldias.
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los factores que determinan la calidad y equidad en el acceso a los
servicios publicos (Perry & Angelescu, 2017).

Una vez que se han sefialado algunos de los factores que mas
influyen en los resultados de la prestacion de servicios, en la siguiente
seccion se examinara la importancia del papel de los gobiernos locales
en su provisién y como su gestion se vincula con esos factores recién
descritos.

Il. ODS y servicios publicos municipales
2.1 El papel de los gobiernos locales en la agenda global de desarrollo

La ONU ha reconocido la importancia de los gobiernos locales en la
consecucién de los ODS, casi todos ellos tienen metas vinculada a
esta esfera de gobierno debido a las responsabilidades que tienen en
materia de infraestructura y servicios (Login Asia, 2016). Se calcula que
65 por ciento de la Agenda 2030 no puede lograrse completamente sin
la participacién de los actores locales (SDSN, 2016, p.15). Con base
en estas consideraciones se ha acufiado el término de ‘localizacion’
de los ODS, que se refiere al proceso de adaptar, implementar y dar
seguimiento a estos objetivos en el nivel local. Es por ello, que los
gobiernos locales deben ser mas que simples ejecutores de politicas
globales o nacionales, su rol debe ser como actores que colaboran en
la creacion y definicion de politicas, su adopcién y seguimiento (Id.).

Como se mostré en el cuadro 1, muchos de los ODS estan ligados
a servicios en los que los gobiernos subnacionales tienen, o deberian
tener, un papel estratégico: salud, educacién, agua, saneamiento,
infraestructura, desarrollo urbano y cambio climatico, por mencionar
algunos de los mas importantes. Pero ademas de estas razones obvias,
existen otros motivos por los cuales los gobiernos subnacionales tienen
un papel estratégico paralograrlos ODS. De acuerdo con el Observatorio
mundial de finanzas e inversion de gobiernos subnacionales, su gasto
representa cerca de una cuarta parte de todo el gasto publico en el
mundo y 37% del total de la inversién (SNGWOFI, 2020). Aunque
entre los paises de ingreso medio y bajo estas cifras varian muchos,
los procesos de descentralizacién iniciados hace tres décadas, han
asignado en muchos casos, importantes responsabilidades de gasto a
los gobiernos subnacionales.

Otra razoén es que, aunque en los paises de ingreso alto y algunos de
ingreso medio, casi o lamayor parte de la poblacién dispone de servicios
publicos bésicos; en los paises de ingreso medio y bajo, la provision
de servicios publicos es muy inequitativa entre grupos sociales y areas
urbanas y rurales. En India, 56% de la poblacién que se encuentra en
el 20% del grupo de mas alto ingreso tiene acceso a agua entubada,
en comparacion con solo 6% del 20% del grupo con menor ingreso.
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En Etiopia, los hogares mas ricos de las areas urbanas tienen cuatro
veces mas posibilidades de tener agua entubada que los hogares mas
pobres. En las areas rurales de Nigeria, 90% de la poblacion defeca en
espacios abiertos y 51% no tiene acceso a mejores servicios de agua,
pero la mayor parte de los subsidios para estos servicios se dedican a
las areas urbanas (WB, 2017, pp.viii-ix).

Estos datos muestran que existen graves deficiencias en la prestacién
de servicios basicos que son responsabilidad directa de los gobiernos
subnacionales, sobre todo locales. La planeacion y financiamiento
para resolver estos graves problemas involucra directamente a esta
esfera de gobierno (Smoke y Nixon, 2016). Dada la importancia del
proceso de urbanizacién, las ciudades del mundo son escenarios
en los que se enfocan una gran proporcion de los esfuerzos de los
ODS; y estos conglomerados estan integrados por diversos tipos de
gobiernos subnacionales. Lograr ciudades sostenibles y resilientes,
ODS no. 11, dependera de la capacidad que estos entes tengan para
lograr acuerdos, coordinarse y cumplir sus responsabilidades. Otro
motivo por el que los gobiernos subnacionales son tan importantes
en la agenda global para el desarrollo es porque son los laboratorios
de innovaciéon mas importantes en todos los paises ya que en ellos es
menos dificil transformar procesos y costumbres.

En la mayor parte del mundo, los gobiernos locales son responsables
de servicios tales como: distribucion de agua potable, saneamiento,
recoleccion de residuos solidos, transporte publico, alumbrado publico,
limpia de calles, mercados y sitios publicos, bafios publicos, control
de la contaminacién, salud publica y ambiental, algunos aspectos
del cuidado de nifios y escuelas, bibliotecas y actividades culturales,
algunos servicios de bienestar social, bomberos, atencién a desastres,
registros civiles publicos, cementerios; y en muchos paises, salud,
educacioén, vivienda y policia (UCLG, 2013). La Agenda Habitat de la
ONU establece que los servicios locales basicos: “la infraestructura
y servicios basicos a nivel de la comunidad incluyen la prestacion de
agua potable, saneamiento, gestion de residuos solidos, bienestar
social, transporte y comunicaciones, energia, salud, servicios de
emergencia, escuelas, seguridad publica y la gestion de los espacios
publicos” (Id., p.13).

En el siguiente apartado se describira la situacion que tienen los
servicios publicos en la regién latinoamericana.

2.2 Retos de los servicios publicos en América Latina

América Latina es la regién mas desigual del mundo, y aunque hasta
2014 se habian logrado avances importantes, a partir de 2015 se ha
producido un retroceso. La CEPAL proyecté un aumento de la pobre-
za y la pobreza extrema para la region en 2019, con lo que alcanzarian
a 30.8% y 11.5% de la poblacién respectivamente. Esto significa que
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se sumaron 27 millones de personas a la poblaciéon en pobreza que
habia en 2014 (2019, p.18). Las personas mas pobres son las que
tienen menos salud, y esto es consecuencia de distintos factores,
entre ellos, el acceso a servicios publicos de calidad. Cerca de 490
millones de personas, 69% de la poblacion total de la regidn, carecen
de servicios sanitarios adecuados y cada dia, 19 millones de personas
usan barios al aire libre o letrinas. Solo 31% de toda la poblacién de la
region cuenta con servicios sanitarios 6ptimos (IDB, 2019). En las areas
rurales, la cobertura es siempre menor, 15% menos en agua potable, y
24% menor en saneamiento (UNW, 2015, p.1).

De acuerdo con la ONU, el problema no es la carencia de agua,
sino la falta de inversion. Se estima que se necesitan 14 mil millones
de dodlares anuales para cubrir los costos iniciales asociados al
cumplimiento de las metas 6.1 y 6.2 del ODS 6, acceso a agua limpia
y servicios sanitarios adecuados y equitativos, en toda América Latina
y el Caribe. El financiamiento de los costos de capital, operaciéon y
mantenimiento relacionados con la meta de servicios sanitarios en la
region representara aproximadamente 160 mil millones de doélares entre
2015 y 2029 (Sparkman y Sturzenegger, 2018, p.6). En su conjunto, la
region genera aproximadamente 541 mil toneladas de residuos soélidos
diarios, lo que representa alrededor de 10% de todos los desechos
mundiales. Se calcula que esta cifra llegara a las 671 mil toneladas en
2050. La mayor parte de lo que puede reciclarse no se aprovecha y
cerca de una tercera parte de todos los residuos termina en basureros
a cielo abierto contaminando aire, agua y tierra. En ciudades de bajo
0 medio ingreso el costo de un manejo inadecuado de los residuos
representa para la economia y la sociedad, cinco o diez veces lo que
costaria gestionarlos de manera 6ptima (ONU, 2018).

En la mayor parte de los paises de la region, los servicios publicos
basicos han sido descentralizados y son competencia de los gobier-
nos locales, que los proveen utilizando cuatro distintos mecanismos: i)
provisién directa por parte del gobierno local, i) a través de fundaciones
que pertenecen a los municipios, iii) mediante empresas de los propios
municipios o0 asociaciones con el sector privado y iv) contratando
compafias privadas o agencias del tercer sector (Bossuyt, 2013).
Los resultados de la prestacién no ofrecen evidencia concluyente,
salvo que no existe una correlacion automatica entre el grado de
descentralizacion y la mejora en la calidad, acceso y equidad de los
servicios.

En algunos casos, la descentralizacion ha agudizado la inequidad
horizontal entre las regiones ricas y las pobres debido a sus
distintas capacidades de recaudacién; lo que indica que ademas de
descentralizar son necesarias otras condiciones como la voluntad
politica, la movilizacién politica de los grupos vulnerables, mecanismos
de rendicién de cuentas, recursos fiscales y capacidades de gestion
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(Id.). Evidentemente, los resultados no dependen uUnicamente del
grado de descentralizacién, sino como ya se menciond, de muchos
otros factores. Con base en evidencia mundial, se sugiere que para
que la descentralizacion arroje buenos resultados en la prestacion de
servicios publicos, se requiere (Perry y Angelescu, 2017):

e Participacion politica activa local, competencia y supervision; lo
que contribuye a una efectiva rendicién de cuentas.

e Capacidades técnicas y de gestion minimas de los proveedores
locales y de las autoridades, dependiendo de la complejidad de
los servicios que se prestan.

¢ Suficiente autonomia en la asignacién de recursos a fin de adaptar
la provisién de servicios a las preferencias y condiciones locales.

* |ncentivos adecuados para los proveedores.

Financiarlos con los ingresos propios estimula a fortalecer
capacidades y autonomia, y promover una mejor rendicion de
cuentas, y por lo tanto, un mejor desempenio.

Estas variables estan muy relacionadas con los seis factores descritos
en el apartado 1.2 de este texto, que se ha determinado son los que
mas afectan la prestacién de servicios publicos. El panorama de la
region Latinoamericana servira para enmarcar la situacién de los
servicios publicos locales en el caso mexicano.

lll. Servicios publicos y sostenibilidad en los municipios mexicanos

3.1 Antecedentes basicos

La organizacion de los gobiernos municipales esta basada en el articulo
115 de la Constitucion federal que determina las facultades que les
corresponden. Al igual que en el resto de la regién Latinoamericana,
los gobiernos municipales mexicanos son responsables de la mayor
parte de los servicios publicos basicos, con excepcién de la salud y
educacion. El Articulo 115 constitucional, Fracc. Ill, sefiala que “Los
Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de sus aguas residuales.

b) Alumbrado publico.

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos.

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento.
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h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta
Constitucion, policia preventiva municipal y transito.

i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econdmicas de los Municipios,
asi como su capacidad administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de
las funciones o la prestacién de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan.
En este caso y tratdndose de la asociacion de municipios de dos o
mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas de
los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento
respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para
que éste, de manera directa o a través del organismo correspondiente,
se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten
o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.

Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga
laley”.

La principal caracteristica de los 2,449 municipios mexicanos
que existen en 2020 es su heterogeneidad. A nivel nacional, México
tiene un indice de Desarrollo Humano Alto, pero al desagregar esta
medicion a nivel local se encuentran grandes diferencias. Mientras que
la Alcaldia Benito Juarez de la Ciudad de México tiene un indice de
Desarrollo Humano (IDH) similar al de Suiza, el de Cochoapa el Grande,
Guerrero esta al nivel de Burundi (PNUD, 2019, p.24). Existe evidencia
de que la brecha entre las capacidades financieras e institucionales
de los ayuntamientos del pais esta relacionada con su IDH (Carrera
& Martinez, 2019). A ello hay que afadir que en el pais existen 418
municipios que se rigen por sus usos y costumbres indigenas; lo que
significa que su gestidon es completamente distinta a la de los demas.

3.2 Perfil de los servicios publicos municipales mexicanos

La Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG)
2019, realizada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) proporciona datos reveladores sobre la situacion de los
servicios publicos locales (2020a). Es importar sefialar que la ENCIG
solo considera a la poblacion de 18 afios y mas que vive en ciudades
de 100 mil habitantes y mas; es decir, sélo contempla poblacién de
zonas urbanas. Sin embargo, se considera representativa porque 80 por
ciento de la poblacién mexicana vive en zonas urbanas. Esta encuesta
mide la satisfaccion de los usuarios de diversos servicios publicos que
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son prestados por distintos ambitos de gobierno, como la educacién,
los servicios de salud, la energia eléctrica, el transporte publico masivo
y varios de los que son competencia de los gobiernos locales, como
agua potable, drenaje y alcantarillado, alumbrado publico, parques y
jardines, recoleccion de basura, policia, calles y avenidas.

En 2019, el promedio de satisfaccion a nivel nacional de todos los
servicios encuestados fue de 47.2%. La satisfaccion con los servicios
publicos provistos por los municipios o delegaciones fue de 42.5%,
es decir, casi cinco puntos por debajo de la media nacional. El cuadro
3 muestra el porcentaje de poblacién satisfecha con algunos de los
servicios publicos mas importantes que proveen los municipios. Si
se tradujeran estos datos en calificaciones, solo el de recoleccion de
basura tendria una calificacion aprobatoria de casi siete. Es importante
destacar que los niveles de satisfaccién varian enormemente en
cada entidad federativa, como se observa en el mismo cuadro, si se
consideran los porcentajes de los estados con mayores niveles de
satisfaccion, su promedio seria mayor que el promedio nacional por
mas de 26 puntos porcentuales. Por el contrario, si se consideran los
porcentajes de los estados con menores niveles de satisfaccioén, su
promedio seria 22 puntos porcentuales menor que el nacional.

Cuadro 3. Satisfaccion con Servicios Publicos Municipales 2019

Servicio % de Entidad con % Entidad con %
publico poblacién mayor menor
satisfecha satisfaccion satisfaccion
Recolec- 66.4 Nuevo Ledn 92.2 | Guerrero 37.4
cion de
basura
Agua po- |56.0 Nuevo Leén 86.5 | Tabasco 18.4
table
Drenajey |46.2 Nuevo Leén 66.7 | Tabasco 20.6
alcantari-
llado
Parques 39.7 Yucatan 68.5 | Tabasco 21.5
y jardines
publicos
Alumbrado | 38.2 Aguascalientes | 60.1 | Chiapas 17.6
publico
Policia 26.2 Yucatan 59.9 | Tabasco 14.9
Calles y 251 Yucatan 50.2 | Tabasco 13.9
avenidas
Promedio 42.5 69.1 20.6

Fuente: INEGI; 2020a.
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Con el fin de analizar de qué forma los factores analizados en la seccion
anterior, influyen en la prestacién de los servicios publicos municipales
en México, se examinaran los casos de tres de los mas importantes:
agua potable, saneamiento y gestion de los residuos sélidos, que se
consideran transversales porque tienen impacto en casi una tercera
parte de los ODS: ODS 3. Salud y bienestar, ODS 6. Agua limpia y
saneamiento, ODS 10. Reduccién de las desigualdades, ODS 11.
Ciudades y comunidades sostenibles y ODS 13. Accién por el clima.

En el pais, solo 58% de la poblacién tiene agua diariamente en su
hogar y cuenta son servicios de saneamiento basico mejorado. Las
diferencias entre los estados son sustanciales, mientras que en Guerrero
solo 10% de sus habitantes se encuentra en esta situacion, en Nuevo
Ledn la disfruta 95.4%. En zonas urbanas, este privilegio cubre a 64%
de su poblacién y solo 39% en las rurales (CONAGUA, 2020, p.6). De
acuerdo con la OMS, una persona debe disponer de 100 litros diarios
de agua para satisfacer sus necesidades basicas. El consumo de agua
en México es tan heterogéneo como sus municipios. En Hermosillo
consumen en promedio 421 litros diarios; en Guadalajara, Torreén y
Villahermosa, entre 200 y 300 litros. En la Ciudad de México, donde
hay mas problemas de abasto, tienen un consumo diario de 170 litros,
pero hay una gran inequidad entre las demarcaciones que componen
la capital del pais, en las areas mas marginadas, esta cifra se reduce
hasta 20 litros (Ecoosfera, 2017).

Se calcula que los que no cuentan con el servicio de agua en su
casa tienen que pagar hasta 20 veces mas a través de suministro
informal. Las zonas rurales son las que menos acceso tienen tanto a
agua potable como a saneamiento (AECID, 2017). Al problema anterior
se aflade que en las ciudades se desperdicia alrededor de 40 por
ciento del agua por fugas en las redes de abastecimiento, distribucion
y tomas domiciliarias (CCA, 2017). De acuerdo con la OCDE, hay nueve
ciudades que combinan una gran pérdida de agua con bajos indices
de tratamiento, el peor caso fue el de Tuxtla Gutiérrez, en donde se
desperdicia hasta 60% del liquido (Ecoosfera, 2017). Sin duda, el agua
es uno de los servicios publicos mas importantes que prestan los
ayuntamientos. En este rubro, 62.4% de los encuestados considerd
que el suministro es constante, igual que el porcentaje que juzgd que
el agua tiene pureza y claridad, aunque solo 25.1% opiné que el agua
es potable (INEGI, 2020a) Ello se ve confirmado con el hecho de que
México es el pais del mundo donde mas se consume agua embotellada,
lo cual tienen graves implicaciones econdmicas y ambientales.

La cobertura del servicio de alcantarillado es de 90%, pero al igual
que el agua, hay grandes diferencias en el pais. En zonas urbanas,
la cobertura es de 96.4%, y en las rurales de 69.4% (CCA, 2017). El
servicio de drenaje cubre a 73% de la poblacién del pais y cuenta
con un sistema de 2,477 plantas de tratamiento, pero solo 57% de
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las aguas municipales recolectadas son tratadas. Las diferencias
entre las entidades son también muy importantes, en Nuevo Leodn
y Aguascalientes se trata mas de 90%, y solo 10% en Yucatan,
Campeche e Hidalgo (INCyTU, 2019, p.4). Se afirma que 13 millones
de mexicanos reciben agua contaminada por falta de saneamiento
(Ecoosfera, 2017), lo que logicamente tiene impacto en su salud,
economia y productividad. El costo de la contaminacién del agua se
calcula en 57 mil millones de pesos anuales, que equivale a 0.3% del
PIB. Los dafios ambientales asociados a este problema se valoran
en 900 mil millones anuales, que representan 5% del PIB (INCyTU,
2019, p.1). La ENCIG revelo, en relacion con el servicio de drenaje y
alcantarillado, que 86.3% de los encuestado opin6é que dispone de
conexiéon y descarga adecuados, pero solo 31.5% afirmé que este
servicio tiene mantenimiento frecuente, 28.8% que cuenta con limpieza
constante y 70.6% consider6 que no hay fugas de agua negras (INEGI,
2020a).

México es el mayor productor de residuos sélidos en Latinoamérica,
segun la Asociacion Nacional de Industrias del Plastico ya que, de
acuerdo con sus datos, en el pais se genera 1.16 kg diarios por persona
en promedio, seguido de Chile, en donde esta cantidad es de 1.15
kg y Argentina con 1.14 kg (Forbes, 2020). De acuerdo con datos del
gobierno federal, en 2017, la generacién de residuos solidos urbanos
(RSU) en México fue de 44.6 millones de toneladas, aproximadamente
0.98 kilogramos diarios en promedio por habitante. Las entidades que
mas RSU generan son: Estado de México, Ciudad de México, Jalisco
y Veracruz. Mientras que las que menos producen son Colima, Baja
California Sur, Tlaxcala y Campeche. Entre 2010 y 2016, la recoleccion
de esos residuos fluctué entre 78 y 87%, en cada estado la capacidad
es distinta (SEMARNAT, 2019, pp.451,453,455).

En la mayor parte del pais, el servicio de recoleccion y barrido tiene
una buena cobertura, el problema es la separacién y disposicion final
de los residuos. Los gobiernos municipales representan 87% de los
prestadores del servicio de recoleccion. Del porcentaje recolectado,
solo se separa 11%, por lo que llega todo mezclado a los sitios de
disposicion final generandose otro problema ya que 87% de esos
lugares son tiraderos a cielo abierto, solo 13% se dispone en rellenos
sanitarios (INEGI, 2017). Esto ultimo tiene un efecto devastador para el
medio ambiente, ejemplo de ello es el tiradero Bordo Poniente, ubicado
en el Estado de México, que durante 26 afos recibid los residuos de
la Ciudad de México y fue clausurado en diciembre de 2011. Cinco
afos después, seguia liberando mas de 1.5 millones de toneladas de
metano al afo, lo que equivale a la contaminacién que produce un
millén de autos en circulacion (Ecoosfera, 2016).

Los datos presentados justifican en buena medida las bajas
calificaciones que la ciudadania otorga a la prestacion de estos
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importantes servicios publicos municipales. Con el fin de entender
mejor esta problematica, en la siguiente seccioén se examinaran algunas
variables que pueden contribuir a dichos resultados.

3.3 Factores que determinan la prestacion de los servicios publicos
municipales en México

En esta seccion se examinaran algunas de las principales variables que
determinan la problematica que existe en la prestacién de los servicios
que proveen los gobiernos municipales mexicanos.

Imperfecciones del mercado politico. Uno de los principales problemas
en México es la falta de confianza de la ciudadania en sus autoridades.
La ENCIG 2019 pregunté en qué instituciones o actores de la sociedad
confiaban los encuestados. De entre 25 opciones, los familiares fueron la
opcién que mas confiable resulté con 86.8%, el gobierno federal ocupd
la posicién 13 con 51.2%, los gobiernos municipales fueron la numero
16 con 44.3% vy los estatales la 19 con 40.5%. Resalta que la policia
haya ocupado el lugar 23 con 33.5%, mientras los partidos politicos
quedaron en Ultimo lugar con 24.6% (2020a, p.144). Estos datos reflejan
el nivel de desconfianza que existe entre la poblacién y sus autoridades,
lo que afecta gravemente diversos aspectos de la gestion publica.

En el caso de los municipios, esto incide en su capacidad de
financiamiento. Los ciudadanos no pagan sus tributos locales, entre
otrasrazones, por lafalta de confianza en los ayuntamientos. De acuerdo
con el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), solo 4 de 10
personas pagan el impuesto predial. En 2012, una encuesta revel6 que
40% de los participantes consideré que recibian menos beneficio de
lo que pagaban en impuestos, 61% dijo que pagaban demasiado y
45% asegur6 que estaria dispuesto a pagar menos y recibir menos
servicios. Solo 24% considerd que el gobierno administraba bien lo
que recaudaba y 67 afirmé que los politicos utilizaban el dinero publico
en su propio beneficio (Casar, 2013). Si los ciudadanos no pagan sus
impuestos, ¢como se financia el gasto municipal? Como se vera mas
adelante, se pagan con fondos federales, lo cual genera un problema
de riesgo moral.

A la desconfianza de la poblaciéon para colaborar en el financiamiento
de sus propios servicios se aflade la opacidad con que operan
muchos de los servicios locales. El IMCO concluyé que la mayoria
de los organismos operadores de sistemas de agua para servicio
publico en las zonas metropolitanas, carecia de consejos directivos
profesionalizados y estaban sujetos a intereses politicos, por lo que
era muy facil que grupos como los de los sindicatos, influyeran en su
funcionamiento (2014). Esto los hace ineficientes y opacos, funcionando
con criterios clientelares. Por su parte, uno de los mayores problemas
para la industria del reciclaje es que en los municipios, los residuos que
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podrian ser sujetos a este proceso generalmente estan controlados
por una red de intereses politicos en los que intervienen sindicatos o
agrupaciones informales de pepenadores (CCA, 2017).

Incoherencia en las politicas publicas. El servicio de agua potable
muestra claramente cémo este factor afecta todo el proceso de
provision. La estructura de la CONAGUA, agencia federal responsable
de la gestion del liquido, no esta disefiada de forma tal que garantice
la colaboracién entre las areas centrales y los organismos de cuenca
(CCA, 2017). A nivel de los gobiernos locales, la mayoria de los
organismos operadores de agua potable y saneamiento otorgan el
servicio a localidades especificas de un solo municipio; por ello, existen
mas organismos que municipios. Algunos solo atienden las cabeceras
municipales, otros a la cabecera y localidades cercanas y otros a todo
el territorio. El problema de esto es mas politico que juridico ya que
el servicio ha sido politizado en funcion de los procesos electorales
locales (IMCO, 2014).

El IMCO determiné que la mayor parte de los organismos operadores
de agua tienen una escala insuficiente, son demasiado pequefios
para ser rentables y eficientes. Ello les impide reducir sus costos y
ser financieramente viables. La mejor alternativa para aprovechar
las economias de escala seria crear organismos intermunicipales o
metropolitanos, regionales o estatales (2014), pero ello requiere un
alto nivel de coordinacion que las autoridades no tienen intencion
de promover. En noviembre de 2016, se aprobd una nueva ley de
asentamientos humanos que cred instancias para la coordinacion
metropolitana y de centros de poblacién. Sin embargo, la nueva ley
no define en todos los casos las atribuciones de esos organismos y
ademas no determina las fuentes de financiamiento para su adecuada
operacioén.

Falta de seguimiento y evaluacion del desempefio. No existe un sistema
de monitoreo en tiempo real, ni de informacién publica creible sobre
el desempefio de los organismos operadores municipales, ni sobre la
calidad de cuerposde agua, descargas de aguasresiduales, concesiones
y disponibilidades. (CCA, 2017). Los organismos operadores no estan
obligados a publicar informacion estandarizada y consistente sobre
su desempefio, procesos ni metas, por lo que es muy dificil comparar
su desempefio o analizarlo de manera longitudinal. Los que cuentan
con indicadores, no son auditables (IMCO, 2014). A ello contribuye el
hecho que la Ley de Aguas Nacionales data de 1992, es anacrénica y
completamente inadecuada para las necesidades actuales. En 2015
se presentd una iniciativa para una nueva ley, pero fue rechazada por
amplios sectores politicos y sociales, y se ha quedado congelada; por
lo que este importante servicio sigue sin tener una norma 6ptima que
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mejore su prestaciéon. Por ejemplo, una grave deficiencia es que la ley
es bastante laxa en materia de descargas de aguas residuales ya que
no las regula ni establece sistemas eficaces de vigilancia; el suministro
primario no esta condicionado con el cumplimiento de obligaciones de
tratamiento y descarga (CCA, 2017).

Con el proposito de atender la problematica en materia de residuos
solidos, el gobierno federal publicé la Ley General para la Prevencién y
Gestion Integral de los Residuos (LGPGIR) en 2003, la cual fue integrada
al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012. De acuerdo con esa ley, las
autoridades municipales disponen de dos instrumentos para colaborar
en la prevencion y gestion integral de los residuos de sus localidades: “i)
programas, que son una serie ordenada de actividades y operaciones
para alcanzar los objetivos de esta Ley, v ii) los planes de manejo, que
se definen como instrumentos cuyo objetivo es minimizar la generacion
y maximizar la valorizacion de residuos sélidos urbanos, residuos de
manejo especial y residuos peligrosos especificos, bajo criterios de
eficiencia ambiental, tecnolégica, econémica y social” (Chavez-Puma
etal., 2011, p.19).

Desde el punto de vista de la gestion publica, estos programas y
planes deberian incluir mecanismos de seguimiento y evaluacién
para proporcionar un servicio eficaz y sostenible. En 2018, solo 16%
de los ayuntamientos afirmo tener un plan o programa de desarrollo
urbano y 45% dijo tenerlo en proceso de integracion. En el caso del
plan en materia ambiental, 9% de los municipios del pais declararon
tenerlo y 48% afirmé que estaba en proceso de integracién; solo 21%
contaba con atlas de riesgos. Otro instrumento importante, y de muy
alto impacto para los ODS, es el plan de mejora de servicios publicos,
el cual solo lo tenia 10% de los gobiernos locales del pais, aunque 46%
afirmd tenerlo en proceso de integracion (INEGI, 2020b). ¢Por qué los
municipios no elaboran esos planes? Hay varias razones: problemas
de capacidad institucional, que se examinaran mas adelante, visién de
corto plazo y porque nadie los obliga a ello.

Problemas de accion colectiva. El principal problema de accién
colectiva que enfrentan los gobiernos municipales en materia de
servicios publicos es, sin duda alguna, el de su financiamiento. Entre
1990 y 2019, los ingresos propios municipales representaron sOlo
25% del total de sus ingresos; mientras que 64% provino de fondos
federales (INEGI, 2020c). Es ampliamente reconocido el estimulo
perverso del defectuoso disefio de las transferencias hacia estados y
municipios en México, lo que ha generado pereza fiscal en los ayun-
tamientos para recaudar sus ingresos propios; con lo que ademas
evitan la responsabilidad de exigir el pago de tributos a su ciudadania
por los efectos que esto tiene en términos electorales y de rendicién de
cuentas. En 2017, la recaudacion del predial representé 0.2% del PIB,
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mientras la media de la OCDE es de 1.1%. Ese mismo afo, 55% del
total de la recaudacion del predial en el pais provino de 10 municipios y
62% se concentré en cuatro estados (México Evalua, 2020).

A la dependencia de las transferencias federales se suma al
problema de la calidad del gasto municipal ya que la mayor parte de
sus presupuestos se emplea en el pago de gasto administrativo y no
en inversion. Entre 1990 y 2019, se dedicé 55% del egreso a gasto
corriente y solo 24% a la inversion; la mayor proporcion del gasto ad-
ministrativo se dedica al pago de sueldos de los altos funcionarios
municipales que, en su mayoria, carecen del perfil y experiencia
necesarios para desempefiar su labor (INEGI, 2020c). La consecuencia
de todo esto es la minima capacidad de los ayuntamientos para fi-
nanciar servicios de calidad. A ello se suma el no exigir el pago de
los derechos correspondientes a los servicios publicos, con lo que se
rompe la relacién econémica basica entre el consumo y la provision.
Ello ha derivado en la inexistencia de una cultura de pago, lo que a su
vez genera otros problemas como el uso irresponsable de los recursos,
como el agua.

Presencia/ausencia o severidad de riesgo moral. Los problemas
de accion colectiva estan estrechamente vinculados a los de riesgo
moral. Los municipios no se ocupan de mejorar su recaudacion
propia porque la ley les otorga el derecho a recibir transferencias
federales, que son las que utilizan para proveer los servicios, aunque
sea de forma ineficiente y con mala calidad. Si bien los ayuntamientos
tienen la responsabilidad de proveer el servicio de agua y tratar las
aguas residuales, no lo hacen porque no hay penalizaciones por su
incumplimiento. No hay mecanismos por parte de la federaciéon ni
de los estados o de la sociedad para regular la forma en que operan
los organismos municipales que prestan los servicios publicos. De
acuerdo con el IMCO, los organismos municipales operadores de
agua no tienen un mandato de sustentabilidad financiera por lo que no
estan obligados a operar cubriendo sus costos con ingresos propios.
Son muy dependientes de los recursos federales y los subsidios de
CONAGUA y de transferencias estatales (2014).

Capacidades institucionales. El insumo mas importante de cualquier
organizacion es el capital humano, en el caso de los gobiernos locales,
el perfil de sus funcionarios es la base de su capacidad institucional.
Los datos disponibles mas recientes sefialan que solo 31% de los
servidores publicos de este nivel de gobierno tienen un contrato de
base (INEGI; 2020b), esto significa que dos terceras partes de su
personal cambian cuando se elige un nuevo ayuntamiento. En el caso
de los organismos operadores de agua, el IMCO encontré6 que su
personal carece de las capacidades técnicas para desarrollar su labor,
la planeacion de largo plazo es escasa y su infraestructura tecnologica
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es limitada (2014). Por lo que hace a su estructura organica, solo
55.7% de los municipios contaba en 2018 con un area dedicada a la
gestion de servicios publicos, 41.1% por ciento tenia una de gestion
de agua potable, saneamiento y alcantarillado y 38.5% disponia de
una de medio ambiente y ecologia. Si estos datos son preocupantes,
hay otros que revelan la falta de areas de gestion esenciales, tales
como unidades de desarrollo urbano, que solo poseian 24.2% de los
municipios, o planeacién y/o evaluacién que existia en Unicamente
19.4% de ellos (INEGI, 2020c).

Conclusiones

Los gobiernos municipales son actores estratégicos para lograr los
objetivos de la Agenda 2030 y los servicios publicos son quiza el area
mas inmediata en la que su contribucion puede significar una diferencia
sustancial. En todos los paises menos desarrollados hay importantes
rezagos en la provisién de servicios basicos que condicionan la
calidad, e incluso posibilidad de vida, de los grupos de poblacion,
sobre todo de la mas marginada. Al ser una variable sustantiva en
materia de desarrollo, el andlisis y comprension de la problematica
que enfrentan los gobiernos locales para una prestacion eficiente y de
calidad de sus servicios, es un area privilegiada de la investigacion. En
este sentido, los estudios mas recientes han mostrado que, contrario
a lo que se ha supuesto durante mucho tiempo, las deficiencias en su
provisién obedecen a un complejo conjunto de factores, mas alla del
financiamiento y capacidades institucionales.

En este articulo se ha retomado la experiencia internacional para
utilizarla como marco referente con el fin de examinar la problematica
de los servicios publicos en los municipios de México. Para ello se
han considerado seis factores cuyo andlisis puede ayudar a entender
por qué los servicios municipales son de mala calidad, ineficientes
e insostenibles. La evidencia analizada sugiere que los resultados
insatisfactorios en la prestacion de servicios publicos se deben en gran
medida a: i) la prevalencia de intereses politicos por sobre criterios
de equidad, ii) desconfianza entre autoridad y ciudadania, iii) falta de
autonomia fiscal, iv) carencia de transversalidad horizontal y vertical
en el disefio, operacién, seguimiento y evaluaciéon de politicas para la
prestacion de servicios; en lo cual no sélo tienen responsabilidad los
ayuntamientos, sino también la federacion y los estados. v) Carencia
de una cultura de seguimiento y evaluacion, vi) un marco juridico
obsoleto y anacrénico cuya actualizacion es responsabilidad de todos
los ambitos de gobierno, vii) Mala calidad del gasto municipal, viii) falta
de incentivos para que los gobiernos municipales exijan a su poblacion
el pago por la prestacion de servicios y se esfuercen para que sus
mecanismos de prestacion sean autofinanciables, ix) una cultura politica
que genera cuadros de funcionarios locales sin el perfil ni experiencia
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necesarios para desempefiar sus funciones y x) carencia de voluntad
politica de los tres 6rdenes de gobierno por crear una politica publica
de fortalecimiento institucional municipal.

Algunas recomendaciones basicas para crear el andamiaje insti-
tucional basico para una provision mas eficaz, eficiente y sostenible de
los servicios municipales son:

e Una adecuada planeacién municipal que defina con claridad
objetivos, metas, lineas base e indicadores.

e Reformar la legislacion en materia de planeacion para que incluya
la visién del enfoque de gestidén para resultados y establezcan
la obligatoriedad de que todos los ambitos de gobierno cuenten
con sistemas de evaluacion del desempefio de los servicios que
prestan.

e Creacioén de un consejo de evaluacion de la calidad de los servicios
publicos, similar al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social, que sea un organismo independiente.

¢ Definicion de techos financieros para el gasto administrativo de
los municipios.

e Disefio de fondos financieros que estimulen la creacién de
intermunicipalidades.

¢ Redisefio del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
para generar incentivos para el esfuerzo fiscal municipal, el
mejoramiento de los servicios publicos y la corresponsabilidad
ciudadana.

e Adopcién de una politica de fortalecimiento institucional muni-
cipal en la que participen las tres esferas de gobierno, que sea
acompafiada de un sistema de evaluacion y seguimiento.

La mala provisién de servicio basicos agudiza y perpetia la inequidad,
que constituye el principal problema de nuestro pais. Los gobiernos
municipales son los principales responsables de su gestion, pero como
se ha mostrado, es necesario del concurso de los otros ambitos de
gobierno y de la sociedad. Su accién conjunta es indispensable para
avanzar de manera transversal en los objetivos de la Agenda 2030.
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Resumen

La Agenda 2030 y sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
constituyen el marco de las politicas publicas para atender de manera
conjunta los problemas mas importantes de todos los paises del
mundo. La Agenda reconoce el papel de los gobiernos locales para
que los ODS se cumplan. Su localizacion es una meta fundamental
que requiere de una serie de condiciones entre las que destaca la
coordinacion intergubernamental. Este texto define los elementos
técnicos y politicos basicos necesarios para dicha coordinacién y
analiza los segundos para determinar los avances y limitaciones que
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Abstract

Agenda 2030 and its 17 Sustainable Development Goals frame the
policies from all countries around the world to address the main global
problems in a joint manner. Agenda 2030 recognizes the role of local
governments to achieve the SDG. Their localization is an essential
variable that requires a set of conditions from which intergovernmental
coordination is outstanding. This article outlines the basic technical and
political elements for such coordination and analyses the latter in order
to determine their advancement and limitations to fulfil their role in the
case of the Mexican subnational governments.

Key Words
Agenda 2030 Mexico, ODS localization in Mexico,
Mexican municipalities, subnational Mexican governments,
intergovernmental coordination in Mexico.

Introduccién

La Agenda 2030 y los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
representan la base de las politicas de desarrollo de practicamente
todos los paises del mundo. Una de sus fortalezas es el importante rol
que le atribuye a los gobiernos locales;' aunque para desempefiarlo
eficazmente requieren ciertas condiciones. Entre ellas destaca
una coordinacion intergubernamental Optima. Este texto define
los elementos técnicos y politicos basicos necesarios para dicha
coordinacion y analiza los segundos para determinar los avances y
limitaciones que presentan en México para cumplir con su propésito,
enfatizando la que debe existir entre los gobiernos subnacionales.

El texto se divide en cuatro apartados; el primero describe la
evolucién del enfoque de desarrollo, de mero crecimiento econémico
a la sostenibilidad. La segunda seccién revisa la importancia de la
coordinacion, en distintos niveles, para la localizacién de los ODS.
La tercera parte define los elementos técnicos y politicos basicos
necesarios para la coordinacion intergubernamental y analiza la
situacion de los segundos en el caso mexicano. La ultima seccién
presenta las conclusiones y reflexiones.

" Los gobiernos del mundo se pueden dividir en dos grandes grupos: nacionales y
subnacionales. Los primeros son los gobiernos centrales o federales, los segundo son los
demas ambitos de gobierno que existen en cada pais. Los gobiernos subnacionales, a su
vez, se pueden clasificar en dos grupos. i) Regionales o intermedios, denominados estados,
provincias, departamentos, intendencias, etc. ii) Locales, denominados municipios,
alcaldias, cantones, localidades, corporacion, etc. En este texto, acorde con la literatura
internacional, se considera gobierno local exclusivamente a los municipios y alcaldias.
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I. Del crecimiento econémico al desarrollo humano

La primera vez que se usé el desarrollo como término para describir
a los Estados Unidos de América como pais avanzado en relacion
con los paises pobres, subdesarrollados, fue en el discurso inaugural
del 20 de enero de 1949 del Presidente de los EE. UU., Harry Truman
(Solaja, 2014). Esta etapa se caracterizd por su preocupacién por la
reconstruccioén, la descolonizacién y la ayuda a los nuevos paises
independientes y pobres (Currie-Alder, 2016). En esta época, el
desarrollo era considerado sinénimo de industrializacion y su meta mas
importante era aumentar el ingreso para que la poblacion pobre tuviera
acceso a los bienes y servicios de las sociedades desarrolladas. Para
ello se requeria una mayor intervencién del Estado en la economia a fin
de afrontar las imperfecciones del mercado, convirtiéndose en lider del
proceso de desarrollo (Rapley, 2007).

A mediados de los 70, los términos desarrollo, desarrollo econémico
y crecimiento era considerados como sindnimos. El desarrollo se
media en funcién del incremento en el producto interno bruto de los
paises (PIB), se asumia que sus beneficios percolarian desde los
estratos mas ricos a los grupos mas pobres. En este periodo surgieron
nuevos enfoques, diversos autores y organizaciones sefialaron que el
desarrollo implicaba mas que solo crecimiento econdmico y cambios
en la estructura productiva (Szirmai, 2005). Durante los 70 se hizo
evidente que los paises menos desarrollados se estancaron, incluso
se deterioraron, en lugar de alcanzar los niveles de ingreso de los
paises ricos, y la brecha entre ellos se amplié. La crisis de la deuda
en Latinoamérica y el colapso del sistema de planeacién socialista en
los 80 marcaron el fin del Estado interventor y el principio de un nuevo
enfoque del libre mercado: el neoliberalismo.

Su premisa fue menos Estado y mas mercado y el ajuste estructural
su principal estrategia, ambas fueron diseminadas por el mundo durante
los 80, aunque con el tiempo mostraron sus graves limitaciones. De
acuerdo con la CEPAL, la poblacion en pobreza en América Latina
aumentd de 40.5% a 48.3% entre 1980 y 1990 (Ocampo, 2014,
p.44). Entre las corrientes que expresaron la necesidad de buscar
un concepto mas amplio del desarrollo, la que mas destacé durante
esta década fue la del desarrollo sustentable. Este se defini6 como
aquel que satisface las necesidades actuales sin poner en peligro la
capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades. Este enfoque tiene una fuerte dimensién social y no
solamente fisico-natural, y se orienta a alcanzar un equilibrio con la
naturaleza. Siempre vinculado con el abatimiento de la pobreza desde
una 6ptica democratica en la que prevalezca una mayor y constante
participacion ciudadana en la toma de decisiones.

En la década de los 90 se fortalecieron enfoques alternativos.
En particular, el trabajo de Amartya Sen tomo relevancia cuando la
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Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) adoptd el concepto
de desarrollo humano (DH). Desde esta perspectiva, el crecimiento
econdmico no es un fin sino un medio para mejorar la vida de las
personas, es decir, los beneficios del crecimiento deben verse
reflejados en la vida de la gente (Jahan, 2000). El objetivo del desarrollo
no es tanto el crecimiento de la economia sino las condiciones en
que se lleva a cabo la produccién y los resultados que derivan de
ella (Peet y Hartwick, 2009). El Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) marcé un nuevo hito en la teoria del desarrollo
cuando publico el primer Reporte de Desarrollo Humano en 1990 con
base en el trabajo de Sen. El DH es definido en un sentido amplio
como:

El proceso que integra politicas econdémicas, culturales y sociales,
armonizando el desarrollo econémico y social, y permitiendo que la gente
en situacion desventajosa pueda participar completa y productivamente
en laeconomiay en la sociedad; que amplia las oportunidades de trabajo
y productividad, estimulando el autoempleo, el emprendedurismo y la
micro, pequefia, mediana empresa; que promueve el acceso de todos
a la educacién, la informacion, la tecnologia como medios esenciales
para estimular la comunicacién y fortalecer las capacidades de hombres
y mujeres para participar en la vida civil, politica, econémica, social y
cultural. (Canzanelli, 2001, p.23)?

Ademas de ofrecer una concepcion mas amplia del desarrollo, el
primer Reporte sobre Desarrollo Humano aporté una nueva forma
de medirlo: el indice de Desarrollo Humano (IDH). Desde entonces,
el IDH se ha convertido en la principal metodologia para medir el
desarrollo en todo el mundo. Sus resultados son insumo para todos
los sectores, a nivel mundial se ha convertido en un referente basico
para el disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas. La
ONU organizé diversas cumbres mundiales entre 1990 y 1995 para
delinear lo que se convertiria en la agenda global de desarrollo (Hulme,
2007). Reunidos en la sede de las Naciones Unidas en Nueva York
en septiembre de 2000, los representantes de 189 paises firmaron la
Declaracién del Milenio (UN, 2000).

Il. Agenda 2030 y localizacién de los ODS

La Declaracion del Milenio se concreté en los ocho Obijetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), que se propusieron desde la
erradicacion de la pobreza hasta la educacién basica universal (ONU,
2018). Aunque los ODM tuvieron importantes avances, los resultados
fueron muy asimétricos. En septiembre de 2015 tuvo lugar una
cumbre especial para la adopcién de la agenda de desarrollo post
2015. En ella se hizo la declaracion “Transformando nuestro mundo -

2 Las autoras son responsables de las traducciones libres del idioma inglés al espafiol.
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la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible”, que tomé el lugar de la
Declaracién del Milenio como base de la agenda global de desarrollo.

La Agenda 2030 se integra por los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), que son 17 y se compone a su vez por 169 metas
y 231 indicadores. Practicamente todos los gobiernos del mundo han
suscrito este acuerdo que parte del reconocimiento de que para lograr
los ODS se requiere no solo de politicas nacionales, sino que es una
tarea de accion colectiva internacional (UNDP, 2016a). La Agenda 2030
es considerada la columna vertebral para integrar y dar coherencia a
todas las agendas de desarrollo del mundo. Después del ambito global,
el siguiente nivel de coordinacion es el regional, lo que implica el analisis
del impacto que las acciones de un pais tienen en los paises vecinos
y viceversa (OECD, 2001). En Africa se logré que 53 paises definieran
de manera conjunta los cinco pilares prioritarios para su agenda post
2015. Los paises de las cuatro regiones de Africa seleccionaron 12 de
los ODS como prioridades para ser alcanzadas en un periodo de 15
afos a partir de 2016 (Urama et al., 2014).

Después de la coordinacién entre paises de una misma region, la
siguiente escala es en el ambito nacional. La Agenda 2030 requie-
re de la alineacion de los planes de desarrollo de las distintas esferas
de gobierno de cada pais. Dicha coordinacion debe llevarse a cabo de
manera tanto vertical, entre los distintos ambitos de gobierno, como
horizontal, entre las diferentes regiones, estados y municipios. Esto
implica una dindmica de relaciones intergubernamentales colaborativa,
en la que el gobierno nacional y los subnacionales interactien como
pares con objetivos comunes que deben alcanzar con base en su
sinergia. De esta forma, las politicas nacionales no deben ser las
unicas que se adopten, los gobiernos subnacionales también deben
ser capaces de aportar a las politicas que se implementan en todo el
pais.

Este tipo de coordinacion se le denomina gobernanza multinivel
y se define como el sistema de toma de decisiones para definir e
implementar politicas publicas generadas a través de una relacion
colaborativa vertical (entre distintos niveles de gobierno,) u horizontal
(en el mismo nivel, entre secretarias o gobiernos locales), o ambas. La
eficacia de este tipo de arreglos depende tres condiciones: i) el principio
de subsidiariedad, ii) respeto por la autonomia local y c) lealtad mutua,
confianza y didlogo entre los actores (GTF, 2017). La OCDE denomina
a este proceso planeacion integral para el desarrollo (Urama et al.,
2014) y para que funcione requiere de importantes cambios. Uno de
los mas importantes es transformar los esquemas de coordinacién
intergubernamental, generalmente verticales y centralizados.

El trabajo conjunto de todas las esferas de gobierno no es suficiente
para lograr las metas de la Agenda 2030, en el centro de ella esta
la participacion de la sociedad civil. Para ello es necesario buscar
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mecanismos eficaces para la participacién ciudadana y promover
esquemas de corresponsabilidad entre sociedad y gobierno. La expe-
riencia de los paises africanos muestra que los factores que propician
arreglos mas eficaces de coordinacidén horizontal y vertical son:
enfoques coordinados para la planeacién e implementacién, acceso
a informacion, espacio para la participacion de todos los actores,
empoderamiento de las comunidades para implementar acciones
prioritarias, aplicacion del principio de subsidiariedad y construccién
de capacidades en el nivel comunitario (Urama et al., 2014).

La evaluacién de los resultados obtenidos por los ODM mostré que,
si bien fueron de gran ayuda para definir las prioridades mundiales y las
metas que se deseaba lograr, no hubo claridad sobre quiénes debian
actuar para lograr esos propésitos y cémo obtendrian los recursos para
hacerlo (UCLG, 2012). Los ODM fueron disefiados exclusivamente por
funcionarios de la ONU, sin incluir a los actores que debian ofrecer
su visiéon para su cumplimiento (Kumar et al., 2016) y uno de esos
actores fueron los gobiernos locales. La forma en que se definieron
los ODS fue distinta, para su disefio se adoptd un largo e incluyente
proceso consultivo. Mientras los ODM dependieron esencialmente de
las acciones de los gobiernos nacionales, los ODS dependen de la
coordinacion eficaz de todas las esferas de gobierno, y los gobiernos
locales tienen un papel estratégico en esta misiéon (Reddy, 2016).

Un estudio sugiere que cerca de 65% de las 169 metas de los ODS
solo puede ser alcanzado con la participacién de los actores locales
(Schreiber, 2016). Dado su importante papel en la Agenda 2030, se
considera indispensable localizar los ODS. La “localizacién” de los ODS
se refiere a que estos sirvan como marco para la politica de desarrollo
local y a la forma en que las politicas de los gobiernos estatales y
municipales pueden contribuir a lograrlos (Kanuri et al., 2016).

“Localizar” es el proceso que tiene en cuenta los contextos subnacionales
en el logro de la Agenda 2030, desde el establecimiento de los objetivos y
metas, hasta la determinacion de los medios de implementacion, y el uso
de indicadores para medir y monitorear el progreso hecho (p.16)

lll. Coordinacion intergubernamental para localizar los ODS

Los gobiernos locales no deben ser considerados simples imple-
mentadores de la Agenda 2030, son tomadores de decisiones estra-
tégicos para lograr los ODS. Sin embargo, no podran cumplir con dicho
papel sin una coordinacion 6ptima entre todas las esferas de gobierno.
Ello requiere la creacién de mecanismos intergubernamentales en los
que participen todos los ambitos de gobierno y actores sociales y
econdmicos que puedan colaborar en la implementacién de los ODS
a nivel nacional, estatal y municipal. Lo anterior debe ir acompafado
de legislacion que garantice la aplicacién sistematica de los ODS, asi
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como su seguimiento y progreso. Asimismo, es util la conformacién de
una comisién de seguimiento de los ODS en los congresos nacionales
y subnacionales (UNDP, 2016b).

El diagrama 1 resumen una propuesta de los elementos basicos
de gestion con que deben contar estados y municipios para una
coordinaciéon mas eficaz que apoye la localizacion de los ODS. Estos
se dividen en tres grupos, el primero es el de los elementos técnicos
que estan vinculados a modelos, métodos, procedimientos, siste-
mas tecnolégicos y gestion del conocimiento. El segundo es el de los
elementos politicos, que se refieren a la vinculacion y asociacion que
los distintos gobiernos establecen con otros gobiernos de su mismo
ambito o de otro distinto, con su poblacién, con los sectores privado
y social, con la academia, asi como con otros actores nacionales e
internacionales. Por ultimo, las capacidades institucionales son un
elemento transversal ya que se requieren tanto para la gestion técnica
como para la politica.

Diagrama 1. Elementos de gestion para una coordinacién
intergubernamental que apoye la localizacion de los ODS

/~ T\

Elementos politicos

« Planeacion estratégica.

* Seguimiento y
evaluacion. * Voluntad politica.

» Sistema de informacién. * Participacion
« Sistema de ciudadana.
transferencias. * Alianzas novedosas.

Elementos técnicos

Fuente: elaboracién propia.

+Capacidades
institucionales.

Elemento
transversal

3.1 Elementos técnicos

Las distintas esferas de gobierno deben procurar la alienacion de sus
planes de desarrollo con las Agenda 2030. Todos esos planes deben
contar con las caracteristicas necesarias para un adecuado disefio,
ejecucion, seguimiento y evaluacién de politicas y programas para
el desarrollo. La participacion de todos los actores debe canalizarse
a través de arreglos formales que estimulen la cooperacién entre
individuos y grupos. Esta participacion no debe limitarse a la etapa
de planeacion, también debera estar presente en el seguimiento y la
evaluacién para la rendicion de cuentas (SDSN, 2015).
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Los planes deben tener un enfoque estratégico que incluya
escenarios futuros que permitan tener un menor grado de incertidumbre,
construir resiliencia organizacional y procurar flexibilidad a la agenda
de desarrollo en un contexto de continuos cambios globales (GCPSE y
UNDP, 2016). Esto significa que la planeacion, desde la nacional hasta la
municipal, debe tener un enfoque de largo plazo. Independientemente
de la duracién de cada gobierno, se recomienda considerar un
periodo de por lo menos 15 afios. Los planes deben estar basados en
diagndsticos actuales, precisos y confiables que permitan determinar
cuales ODS se seleccionaran como prioritarios en cada pais, region
y municipio (SDSN, 2015). Los objetivos deben ser cuantificables,
con metas claramente definidas y con lineas base que permitan dar
seguimiento y evaluar las politicas y programas de desarrollo con base
en un conjunto de indicadores.

Los sistemas de seguimiento y evaluacién son fundamentales para
mejorar la accion del gobierno. El seguimiento o monitoreo sirve para
recoger evidencia sobre el proceso de implementacion de las politicas
derivadas de los planes de desarrollo. Lo cual incluye “la adquisicion/
provision de los insumos necesarios, la produccion de los bienes y
servicios intermedios y finales previstos en el disefio del programa, y la
calidad y oportunidad de todos los procesos productivos necesarios”
(Bertranou, 2019, p.156). La evaluacion es un proceso sistematico,
y lo mas objetivo posible, de un proyecto, programa o politica que
ha concluido o que sigue operando, cuyo objetivo es determinar la
relevancia del cumplimiento de sus obijetivos, eficiencia, efectividad,
impacto y sustentabilidad (0B, 2009).

Este componente requiere que exista un area de gestidn especifica
para realizar las funciones de seguimiento y evaluacion. La labor de
esta debe estar sustentada en un sistema en linea que concentre los
datos de los bienes, obras y servicios de todas las areas: insumos,
procesos y productos, asi como los de los indicadores y lineas base
que se disefaron y definieron durante el proceso de planeacion. Dicho
sistema debe ser transparente no solo para todas las areas de la gestion
municipal, sino también para la ciudadania. El area de seguimiento y
evaluacién debe contar con metodologias, recursos financieros y
capital humano con las cualificaciones idéneas para realizar su trabajo
(BID, 2011). Para que estos sistemas de seguimiento y evaluacion
cumplan con su objetivo es necesario que estados y municipios usen
indicadores, criterios y metodologias lo mas homogéneos posible.

No se puede dar seguimiento y evaluar sin contar con evidencia,
datos e investigacion de calidad (GCPSE y UNDP, 2016). Las decisiones
sobre los ajustes necesarios para corregir la implementacién de
politicas y determinar las reformas que sean necesarias a la luz de
los resultados obtenidos, deben tomarse con base en informacién
actualizada, precisa y confiable. Para ello es necesario contar con un
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sistema integral de informacién que sea accesible para todas las areas
de la gestion local, asi como para el publico en general. Los gobiernos
locales deben contar con datos desagregados por criterio geografico
y segmentos sociales con el fin de asignar recursos con base en
necesidades, dar seguimiento a los avances y promover la rendicion
de cuentas.

La recoleccién de datos es un area para la coordinacion multinivel
en la que las distintas instancias que colectan y procesan datos e
informacién deben procurar apoyar a los gobiernos municipales con
el nivel de desagregacion éptimo para que puedan ser de utilidad
para la toma de decisiones, seguimiento y evaluacién. Ello incluye
la valoracion de las brechas existentes de datos y estadisticas, asi
como el establecimiento de un area estadistica especifica para los
indicadores que se adopten (UNDP, 2016b).

Las decisiones de los gobiernos municipales en materia de inver-
sion en infraestructura social y econémica determinan condiciones
basicas para mejorar la vida de su poblacion, base de varios de los
ODS. El desempefio de los municipios en esta arena depende de
multiples variables, como el disefio de las transferencias que reciben
de otros ambitos de gobierno, su capacidad de generar ingreso propio,
los mecanismos que usan para el financiamiento de bienes y servicios,
el acceso al mercado de deuda y sus mecanismos de rendicion de
cuentas. De todas ellas, la que determina en mayor medida la gestion
financiera local es la forma en que funcionan los arreglos fiscales
intergubernamentales. De ahi la necesidad de revisar los sistemas de
transferencias a través de los cuales los gobiernos subnacionales re-
ciben recursos del gobierno nacional.

Estos mecanismos deberian estimular el aprovechamiento de las
fuentes de ingreso propio e inducir patrones de gasto enfocado en la
inversion para el desarrollo. Ello incluye la accion de la autoridad local
para que todos los miembros de la comunidad, incluidas las empresas,
paguen los tributos que les corresponde (GTF, 2016). Existe evidencia
de que los efectos de la descentralizacién fiscal tienen mayor impacto
en el desarrollo humano cuando se vinculan al esfuerzo del gobierno
para recaudar sus propios impuestos (Habibi et al., 2003). Respecto al
gasto, los ayuntamientos pueden adoptar una estrategia mas eficaz
si involucran a su comunidad en la determinacion de las prioridades
de inversién. Las personas conocen mejor sus necesidades y pueden
ayudar a sus autoridades en la focalizacién del gasto para el desarrollo.

Entre las acciones mas importantes para localizar los ODS destaca
la creacién y fortalecimiento de capacidades institucionales para un
aprovechamiento mas eficaz de los recursos disponibles, resultados
mas eficaces y mayor impacto. Los gobiernos locales son considerados
como la mejor instancia para aterrizar politicas y recursos que
realmente puedan contribuir a los objetivos de la Agenda 2030 a través

71



de politicas acordes con su contexto especifico. Lamentablemente, la
evidencia muestra que, en la mayor parte de los paises de América
Latina, los procesos de descentralizacién no los han dotado de las
capacidades necesarias para llevar a cabo estas funciones de manera
optima (Grin, et al., 2019).

Las capacidades no solo se refieren a conocimientos o habilidades
técnicas, también se requieren capacidades para la gobernanza, es
decir, aquellas que ayudan a los actores gubernamentales a concertar
y trabajar de manera conjunta con la poblacién y los sectores pri-
vado y social. La creacion y fortalecimiento de capacidades de
estados y municipios no solo requiere de la sinergia entre ellos y el
gobierno nacional, sino también con las empresas, la academia y las
organizaciones de la sociedad civil (OSC). Ello implica el disefio y
operacién de una politica permanente, sistematica y de largo plazo,
que involucre el apoyo de actores nacionales e internacionales y
cuyos resultados sean monitoreados y evaluados a través de sistemas
que sean transparentes para toda la poblacion. Este se considera un
componente transversal porque no solo los entes gubernamentales
requieren capacidades para desempefiar su papel en la Agenda 2030;
como se vera a continuacion, los demas actores también las necesitan.

3.2 Elementos politicos

Mas alla de los componentes técnicos, la base de la coordinacion
intergubernamental es la voluntad politica de las autoridades y
funcionarios para trabajar con otros actores gubernamentales y de los
sectores social y privado. De poco sirve un plan de desarrollo que ha
sido elaborado sin la participacion de la poblacién. La planeacién no
es solo un proceso técnico, es también un proceso politico que debe
ser incluyente y participativo. Ello implica la corresponsabilidad de
la sociedad, como agente de su desarrollo que tiene tanto derechos
como obligaciones. Por lo tanto, debe involucrarse no solo en la toma
de decisiones, sino también en el seguimiento y evaluacion de las
acciones de gobierno. Las politicas federales y estatales aterrizan en el
ambito municipal, por lo que este Ultimo puede tener un rol destacado,
junto con su poblacién, para procurar que las politicas disefiadas en el
centro o en la capital de la entidad apoyen eficazmente los ODS en su
comunidad.

Las alianzas para lograr los ODS buscan el aprovechamiento de
recursos tales como conocimiento, experiencia, tecnologia y fondos
paraampliarlos resultados eimpacto de las politicas para el desarrollo de
las distintas esferas de gobierno con base en el trabajo coordinado. Las
instituciones académicas y OSC especializadas en temas de desarrollo
pueden jugar un importante papel en el disefio de metodologias sélidas
para el seguimiento y la evaluacion de las agendas de desarrollo, tanto
en el ambito local como en el estatal. Estos procesos deben contar

72



con la participacién de representantes de los tres sectores. En América
Latina, hay una clara tendencia de la sociedad civil para involucrarse
en el monitoreo de la Agenda 2030 a través de mecanismos como
observatorios ciudadanos, mesas publico-privadas, plataformas
virtuales para el monitoreo en linea, entre otras (Leyton et al., 2017).
Para cumplir su rol, al igual que los gobiernos, los actores privados y
sociales también requieren capacidades institucionales.

Es fundamental generar nuevas alianzas a través de distintas
formas de asociacién en las que participen actores publicos, privados
y la propia comunidad (GTF, 2016). El financiamiento del desarrollo
local muestra claramente la necesidad de esquemas de gobernanza
multinivel en los que los distintos ambitos de gobierno y actores
sociales y econémicos apoyen la gestion de los ayuntamientos para
localizar los ODS. ElI mejor ejemplo es el financiamiento, que rebasa
completamente las capacidades de los gobiernos locales y estatales,
e incluso las de los gobiernos nacionales. Se calcula que el monto
necesario para financiar los ODS en los paises en desarrollo es de
aproximadamente 4 billones de ddlares anuales (UNCTAD, 2018, p.2).
Hasta 2019, solo se invertian 1.4 billones, lo cual significa una brecha
anual de 2.5 billones de ddlares (Bendersky, 2019).

Se estima que la region de América Latina y el Caribe recibe 71
mil millones de dodlares de financiamiento para el desarrollo y que su
brecha es de 650 mil millones. Esto quiere decir que por cada dolar
que se invierte en los ODS, es necesario aportar 5 o 6 délares mas que
provengan de otras fuentes, principalmente privadas (Ibid.). Las alianzas
pueden crearse en funcién de distintos recursos, no solo financieros.
Estos pueden ser elaboracién de estudios técnicos, realizacion
de eventos, creacion o fortalecimiento de capacidad institucional,
creacién de redes, entre otros (Clough, 2019). Las responsabilidades
deben quedar claramente sefialadas y la forma en que la iniciativa se
va a adaptar al contexto local debe ser determinada desde el principio.
En los municipios mas vulnerables la comunicacién con los actores
locales debe ser intensiva, asi como la construccion y fortalecimiento
de sus capacidades (Beisheim y Ellersiek, 2017).

La revision de los elementos de coordinacién intergubernamental
para localizar los ODS servird de marco para examinar la situacién que
existe actualmente en México en relacién con los elementos técnicos
de estados y municipios.

lll. Coordinacién intergubernamental y localizacién de los ODS en
México

3.1 Coordinacion desde el gobierno federal
México fue uno de los 189 paises que suscribié la Declaracion del
Milenio, en septiembre de 2000 e incorporé los ODM a su agenda de
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gobierno. En 2006 se reformd la Constitucién federal para dotar de
autonomia al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
lo que fortalecio su independencia para generar datos e informacién
confiables. En 2015, México firmé la Agenda 2030 del Desarrollo
Sostenible y ese mismo afio se cred el Comité Técnico de los ODS
presidido por la Oficina de la Presidencia de la Republica con el fin
de coordinar los trabajos para generar y actualizar la informacion
requerida para su cumplimiento. En 2017 se establecié el Consejo
Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (CNADS) y
existe una plataforma en linea que integra y difunde los indicadores
ODS en México: Agenda 2030.mx.

Hasta la administracién 2019-2024, la Oficina de la Presidencia ha
liderado laimplementacion de la Agenda 2030 en el pais. Aunque el Plan
Nacional de Desarrollo de dicho gobierno no la menciona, existe una
estrategia nacional para su implementacién (PR, 2019). De acuerdo con
este documento, entre los seis ejes de trabajo del Consejo Nacional, el
tercero es “Orientar el trabajo de los Consejos Estatales de la Agenda
2030” con el objetivo de “Fortalecer técnica y operativamente a los OSI
[6rganos de seguimiento e instrumentacion] para que promuevan una
planeacion estatal para el desarrollo sostenible que sea innovadora,
incluyente y participativa. De igual forma, mejorar su capacidad de
captar y manejar los recursos de manera eficiente, en colaboracion con
otros actores” (Id., p.19).

El cumplimiento de este objetivo descansa en tres actividades
principales: i) brindar acompafiamiento en la operacionalizacién
de los érganos de seguimiento e implementacion (OSI), establecer
mecanismos de seguimiento al trabajo de los OSlI vy iii) fortalecer el
vinculo de la Comision Nacional de Gobernadores (CONAGO) con el
Consejo Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Id.).
El sexto eje es “Mantener un enfoque territorial e implementar en los
municipios (sic)” para “Promover el desarrollo sostenible, la movilidad
social y la autosuficiencia de los municipios prioritarios mediante el
codesarrollo de modelos y estrategias de intervenciéon con potencial
de escalabilidad, que aumenten la productividad y calidad de vida de
las comunidades” (Id., p.20). Las principales actividades para lograr
este objetivo son: i) desarrollar protocolos y modelos de intervencion
del Laboratorio de Pobreza, ii) vincular actores y fondos a nivel local y
i) identificar y promover casos emblematicos de colaboracion a nivel
local (Id.)

El espacio en el que los gobiernos subnacionales coordinan sus
trabajos en torno a la Agenda 2030 con el gobierno federal es la
Comision para el Cumplimiento de la Agenda 2030 de la Conferencia
Nacional de Gobernadores (CONAGO). A través de dicha Comisién, “las
entidades federativas pueden intercambiar experiencias y coordinar
acciones para integrar la Agenda 2030 en los Planes Estatales de
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Desarrollo y sus programas derivados, implementar politicas publicas
alineadas con el cumplimiento de los ODS, y desarrollar mecanismos
estatales de monitoreo y seguimiento” (Id., p.21). Cada entidad debe
crear su OSI en el que debera incorporarse la participacion de los
gobiernos municipales, los tres 6rganos de gobierno estatal, el INEGI,
la academia y los sectores privado y social.

Este andamiaje institucional muestra algunas limitaciones impor-
tantes. La primera de ellas es el hecho de que el principal vehiculo de
coordinacion entre la federacion y los gobiernos subnacionales es una
comision de la CONAGO. La pertenencia a esta organizacion depende
de la voluntad de cada gobernador, no existe ninguna ley que los
obligue a ser miembros. Desde su creacién en 2002, ha habido distintos
periodos en los que no todos los gobernadores han pertenecido a
ella. Esta organizacién estd basada en la voluntad politica de cada
participante y sus reglas de funcionamiento son decididas por ellos
mismos. No esta contemplada en la constitucién federal, pero con el
tiempo ha logrado ser reconocida como foro de negociacion entre los
gobiernos estatales y la federacién.

Hasta agosto de 2020, en ella se agrupaban los 31 gobernadores
y la jefatura de gobierno de la Ciudad de México, pero en septiembre
de ese mismo afio 10 de ellos decidieron abandonarla: Chihuahua,
Coahuila, Colima, Durango, Jalisco, Michoacan, Nuevo Ledén y
Tamaulipas. Al no pertenecer a ella, estas 10 entidades quedan fuera
del principal mecanismo de coordinacién para la Agenda 2030 con el
gobierno federal. En los siguientes afios es tan probable que estos
estados regresen a la CONAGO, como que otros salgan de ella. Como
puede apreciarse, es poco conveniente utilizar una organizacién tan
politizada para gestionar una politica publica ya que se pone en riesgo
la continuidad en la coordinacién de esfuerzos entre federacion y
entidades.

Por lo que respecta a la participacién de los gobiernos municipa-
les, en el Consejo Nacional se contempla que, de sus 37 integrantes,
cinco seran gobiernos municipales pertenecientes a la Conferencia
Nacional de Municipios de México (CONAMM). La legitimidad de la re-
presentacion de la CONAMM puede ser aun mas controversial que la
de la CONAGO, ya que la Conferencia se compone por los miembros de
tres asociaciones municipales: la Federacién Nacional de Municipios de
México (FENAMM), la Asociacion de Autoridades Locales de México,
A. C. (AALMAC) y la Asociacion Nacional de Alcaldes (ANAC). Todas
ellas son asociaciones vinculadas a partidos politicos que no agrupan
a la totalidad de las autoridades municipales del pais.

A continuacion, se analizara la situacion de los estados y municipios
mexicanos en relacion con los elementos técnico de gestion para una
coordinacion intergubernamental que apoye la localizacién de los ODS.
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3.2 Los gobiernos estatales

Hasta 2019, solo en siete estados, los ejes rectores de sus planes de
desarrollo estaban alineados con los ODS y solo en cinco entidades
habia alineacién entre los programas, politicas publicas, ejes transver-
sales u objetivos de los planes con los ODS. La alineacion de las
estrategias del plan de desarrollo en el nivel de ODS y de metas
solo lo tenia el Estado de México (PNUD, 2019, p.21). En 2020, de
las 32 entidades federativas del pais, en nueve sus planes estatales
de desarrollo no tenian alineacién o referencia a la Agenda 2030 o a
los ODS: Baja California Sur, Campeche, Colima, Ciudad de México,
Guerrero, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi y Sonora. Llama
la atencion que haya gobiernos estatales que fueron electos después
de la declaracion de la Agenda 2030 en 2015, y a pesar de eso no la
incorporaron en sus planes de desarrollo, como es el caso de Colima,
Guerrero y Querétaro. Esta informacién sugiere que la alineacion
entre las agendas de los gobiernos estatales y la Agenda 2030 tiene
debilidades.

Otro elemento es la participacion inclusiva de actores de todos los
sectores a través de mecanismos formales. Para que esta participacion
tenga incidencia, todos los miembros de estos mecanismos deben
tener el mismo estatus, considerando que la opinién del gobierno es tan
valiosa como la de la sociedad civil o la de la academia. Sin embargo,
en la mayor parte de los OSI estatales, los actores que no pertenecen
al gobierno del estado no tienen ni voz ni voto en la toma de decisiones
de estos 6rganos. Los OSI “son los encargados de realizar diagnosticos
y coordinar las acciones para el disefio, la ejecucién y evaluacion de
estrategias, politicas, programas y acciones para el cumplimiento de la
Agenda 2030 en el ambito local. Tienen la especificidad de servir como
instancia de vinculacién entre los diferentes actores locales” (Id., p.15).

El cuadro 1 muestra que los representantes de los gobiernos
municipales tienen voz y voto solo en ocho estados, los actores de
la sociedad civil tienen esas facultades solo en siete entidades;
mientras que los del sector privado las tienen Unicamente en seis. Los
representantes de la academia pueden opinar y votar en ocho estados
y la oficina del INEGI solo tienen esas facultades en cinco entidades.
Yucatan es el Unico estado en donde todos los actores tienen el derecho
de ser escuchados y votar. En las 21 entidades que no aparecen en el
cuadro, ninguno de estos actores tiene la posibilidad de opinar o votar.
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Cuadro 1. Actores con voz y voto en los OSl estatales

Entidad Municipios | Sociedad | Sector | Academia | Oficina
Federativa Civil privado INEGI

Baja X
California
Sur

Chihuahua

Coahuila

Colima

XX X [ X

Guanajuato

Jalisco

Michoacan X

Morelos

XXX [ X [ X | X
X
XXX [ X [ X | X

Nuevo
Ledn

San Luis X X
Potosi

Yucatén X X X X X

x
x

Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD, 2019, p.19.

De acuerdo con el Diagndstico del avance en monitoreo y evaluacion en
las entidades federativas 2019, publicado por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), las entidades
federativas han mostrado avances sustantivos en el fortalecimiento de
sus elementos de monitoreo y evaluacion (2019). Aunque los resultados
son positivos en general, las calificaciones obtenidas por cada entidad
muestran claramente las brechas que aun existen entre ellas. Desde
que se realiz6 el primer diagnéstico en 2011, Ciudad de México, Estado
de México, Oaxaca, Guanajuato, Jalisco y se han mantenido entre los
estados mejor calificados; mientras que Baja California Sur y Chiapas
se han mantenido en el grupo de menos avance. En 2019, la brecha
entre la mejor calificada, Jalisco, y la peor, Chiapas, fue de 50.9 puntos
porcentuales (grafica 1).
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Grafica 1. indice de monitoreo y evaluacién segtin
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El diagnéstico considera dos componentes que son transversales. El
normativo, que analiza la existencia del marco juridico con que debe
contar cada estado para definir el qué y el cémo deben realizarse
las actividades de monitoreo y evaluacion. EI componente practico
examina en qué medida los ejercicios de monitoreo y evaluacién
sefialados por la normatividad son puestos en practica. Destaca el hecho
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que el promedio de calificaciéon en el componente normativo es mas alto,
86%, que el practico, 79.7% (Id., 2019, p.44). Lo cual indica que avanza
mas la creacion de leyes sobre el tema que la puesta en practica de
las actividades. Todos los estados cuentan con leyes que establecen
la evaluacién de la politica y programas sociales, los lineamientos para
realizarla, publicarla y dar seguimiento a sus resultados. No obstante,
hay cinco estados en donde no se realizaron evaluaciones y en siete se
ignoraron las recomendaciones derivadas de las evaluaciones (Id., p.66).

Otro dato interesante del diagndstico es que solo 13 entidades rea-
lizaron ejercicios para identificar un problema social y sus dimensiones,
analizar sus causas, y generar propuestas de acciones (Id., p.73).
Chiapas y Guerrero son los unicos estados que no elaboran indicadores
de gestién, a pesar de que disponen de una ley que lo sefiala. En el
caso de Chiapas, dejé de actualizar sus indicadores en 2017 (Id.,
p.77). En materia de datos abiertos, solo nueve estados cuentan con
indicadores, metas y resultados en formatos de uso generalizado (Id.,
p.86). Los portales de 26 gobiernos estatales cuentan con informacion
relacionada con indicadores de gestion o de resultados, pero solo en 14
se encontraron archivos completos y sin estar dafiados (Id., p.87).

De acuerdo con datos del INEGI, 73% de los servidores publicos
que trabajan en las administraciones publicas estatales tienen un
contrato permanente y/o estan sindicalizados; mientras que 23% son
empleados de confianza (2019). Esto significa que la mayor parte de la
burocracia estatal tiene estabilidad en el empleo, lo que es un factor
importante para la profesionalizacion. Sin embargo, esto deberia verse
complementado con procesos rigurosos de seleccioén y evaluacion de
su desempefio, sobre lo cual se carece de informacion. La informacion
disponible muestra que 47% de los servidores publicos estatales tiene
un nivel educativo de licenciatura o posgrado; mientras que 29% estan
entre carrera técnica y sin estudios (grafica 2).

Grafica 2. Nivel de escolaridad de los servidores publicos de
gobiernos estatales y municipales
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEAP, 2019.
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En relacidon con el financiamiento del desarrollo, calculos con base en
datos del INEGI muestran que los gobiernos estatales tienen un elevado
grado de dependencia de la bolsa federal. Entre 1990 y 2019, 79% de
su ingreso total, en promedio, provino de las transferencias federales,
mientras que obtuvieron solo 8% de fuentes de ingreso propio (2020a).
En materia de gasto, las entidades dedicaron 29%, en promedio, del
total de su presupuesto a gastos administrativos y solo 8% a inversion
durante el mismo periodo. El rubro de sueldos y salarios representé
82% en promedio, del total del gasto administrativo (Id.).

En la siguiente seccién se analizara la situacion de los gobiernos
municipales en relacién con sus elementos técnicos.

3.3 Los gobiernos municipales

No existen datos para determinar en qué medida los planes municipales
de desarrollo estan alineados con la Agenda 2030. Sin embargo, el
censo mas reciente sobre gobiernos municipales ofrece datos de 2018
que arrojan luz sobre los ejes rectores de sus planes de desarrollo:
83% de ellos contemplaban el desarrollo social, 75% el desarrollo
econdmico y 63% el desarrollo urbano. El tema de sustentabilidad
solo formaba parte de los ejes rectores del 51% de los municipios
y solo 50% incluian la conservacion y la mejora ambiental (INEGI,
2020b). Hasta 2018, mas de 400 ayuntamientos de Chiapas, Coahuila,
Colima, el Estado de México y Tlaxcala, entre otros, habian empezado
a organizar la creacion de sus OSI, aunque solo poco mas de 100
lograron concretar su instalacién (PNUD, 2019, p.13).

En relacion con la participacion de actores de todos los sectores en la
planeacion local, datos de 2018 indican que 30% de los ayuntamientos
no contaban con un comité de planeacion para el desarrollo municipal.
Ademés, 80% de las administraciones municipales dijeron tener
espacios para la participacion ciudadana, pero en solo 52% de todos
los municipios sus planes de desarrollo tenian un eje rector sobre este
tema. A ello se suma que en solo 15% de todas las administraciones
municipales existia un area administrativa dedicada a su gestion. Los
municipios de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur,
Nayarit y San Luis Potosi sobresalieron porque todos ellos contaban
con mecanismos de participacién ciudadana, mientras que, en Yucatan,
Chiapas, Oaxaca y Durango, menos de 70% de sus municipios los
tenian (INEGI; 2020b).

En general, la gestion municipal en temas nodales para la localizacion
de los ODS muestra un panorama preocupante. En 2018, solo 16%
de los ayuntamientos afirmé tener un plan o programa de desarrollo
urbano y 45% dijo tenerlo en proceso de integracién. En el caso del
plan en materia ambiental, 9% de los municipios del pais declararon
tenerlo y 48% afirmd que estaba en proceso de integracion; solo 21%
contaba con atlas de riesgos. Otro instrumento importante, y de muy
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alto impacto para los ODS, es el plan de mejora de servicios publicos,
el cual solo lo tenia 10% de los gobiernos locales del pais, aunque
46% afirmé tenerlo en proceso de integracion. En materia de desarrollo
econdémico, 9% de las administraciones locales dijeron tener un plan
al respecto y 47% declararon que estaba en proceso de integracion.
Casi 40% de los municipios dijeron realizar actividades de planeacion
urbana y Unicamente 31% actividades de ordenamiento territorial (Id.).
El cuadro 2 muestra el porcentaje de gobiernos locales que contaban
con herramientas basicas para gestionar esos planes o programas.

Cuadro 2. Porcentaje de gobiernos locales con herramientas
basicas de gestién en planes o programas

% de gobierno locales cuyos planes cuentan con
Plan o
programa Objetivos | Metas | Indicadores | Indicadores de

de gestién desempefio

De desarrollo 39 58 50 48
Desarrollo 14 13 10 10
Urbano u
homologo
Desarrollo 8 7 7 6
Econémico u
homologo
En materia Am- 8 8 7 6
biental u homo-
logo
De Mejora de 9 8 7 7
Servicios
Publicos u
homdlogo

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI, 2020b.

En relacion con la coordinacion entre estados y municipios, solo 8%
de estos ultimos dijo realizar acciones con el gobierno estatal para
planear y ejecutar estrategias generales para impulsar acciones que
garantizaran un desarrollo urbano sustentable. EI mismo porcentaje
afirmo colaborar con el gobierno de su entidad para la emisién de pro-
gramas y proyectos en materia de infraestructura (INEGI, 2020b).
Los datos muestran limitaciones sustanciales en los elementos
técnicos que los municipios necesitan para coordinarse efectivamente
con los gobiernos estatales a fin de localizar los ODS. Parte de la
explicacién se encuentra en la calidad del marco juridico que regula la
planeacion del desarrollo local.
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Un estudio encontré que, aunque todas las leyes de planeacion de
los estados sefialan algunos elementos de planeacion estratégica, solo
10 de ellos incluyen indicadores de gestién y evaluacién en los planes
municipales. Durango es la Unica entidad cuya legislacion estipula que
es necesaria una vision de largo plazo, asi como metas para distintos
periodos de ejecucion (Gémez, 2017, p.1173). En relacién con la
participacién ciudadana, pocas constituciones estatales sefialan su
relevancia en la planeaciéon municipal. En 10 estados, las constituciones
hacen referencia a la participacion ciudadana solamente en los planes
de desarrollo estatal. Las leyes organicas municipales establecen
la creacion de los comités de planeacion del desarrollo municipal
(COPLADEMUN) para incorporar la participacion ciudadana, pero no
determinan cémo sera el proceso para hacerla operativa (Id.).

Otro factor importante para explicar la situacién de las adminis-
traciones municipales es su capital humano. En 2018, del total de
servidores publicos municipales, 31% tenia contrato permanente o
estaba sindicalizado, mientras que 51% eran empleados de confianza
(INEGI, 2020b). Esto significa que dos terceras partes de la burocracia
local seran desplazados cuando se elijan nuevos ayuntamientos en sus
respectivos estados. Tradicionalmente, los empleados de confianza
son personas que obtienen un puesto por su vinculo al grupo politico
del presidente municipal, sin importar si cuentan con las cualificaciones
necesarias para realizar su labor. De la misma manera, permanecen en
su encargo sin que su desempefio sea evaluado. La grafica 2 muestra
que menos del 18% de los burécratas municipales tienen estudios
de licenciatura, mientras que 66% de ellos tienen estudios entre
preescolar/primaria y carrera técnica o comercial (CEAP, 2019).

Un hecho alentador es que, en 2012, el Instituto Hacendario del
Estado de México, en coordinaciéon con el gobierno estatal, inicié el
proceso de certificacion de competencias para puestos estratégicos
de la gestion municipal, como los tesoreros y contralores. Con los afios,
el requerimiento de certificacion de servidores publicos municipales se
ha incorporado en la legislacion de otros 10 estados: Hidalgo, Chiapas,
San Luis Potosi, Chihuahua, Coahuila, Colima, Nayarit, Sonora, Puebla
and Guanajuato. Lo que significa que casi en mil municipios se ha
adoptado esta corriente de profesionalizacién para distintos cargos de
la administracion local.

Finalmente, por lo que hace a los mecanismos de coordinaciéon
intergubernamental para el financiamiento del desarrollo, los arreglos
institucionales actuales son claramente ineficaces. Al igual que los
gobiernos estatales, los municipales obtienen la mayor parte de su
ingreso a través de las transferencias federales. Datos del INEGI mues-
tran que entre 1990y 2019, los ingresos por concepto de transferencias
federales han representado en promedio 64% del total de los ingresos
municipales, mientras solo 25% proviene de sus ingresos propios. El
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patrén de gasto municipal tiene los mismos problemas que el de los
estados, el rubro mas alto de gasto es el del presupuesto administrativo
al que han dedicado 55% del total de sus egresos como promedio, entre
1990 y 2019. Durante el mismo periodo, el gasto de inversién solo ha
recibido en promedio 24% del egreso total; en contraparte, dedicaron
33% para sueldos y salarios. Este ultimo concepto representa 60% del
total del gasto administrativo (INEGI, 2020a).

Conclusiones

La concepcion del desarrollo a principios de la tercera década del siglo
XXI esta plasmada en la Agenda 2030 y sus 17 ODS. Como se revis6 en
este texto, dicha concepcién es amplia, incluyendo no solo elementos
econdmicos, sino también sociales, politicos, culturales y ambientales.
Esto ha planteado enormes retos para la hechura de politicas publicas
de todos los paises y ambitos de gobierno del mundo, ya que su gestion
es mucho mas compleja. Uno de los elementos nodales para lograr
politicas mas eficaces y eficientes es la coordinacién que debe existir
entre los paises y regiones del mundo, y entre las esferas de gobierno
de cada nacion. La Agenda 2030 reconoce ampliamente el papel que
tienen los gobiernos municipales para que los ODS se localicen en
beneficio de toda la poblacién. La localizacion de los ODS es pues una
meta fundamental que requiere de una serie de condiciones entre las
que destacan la coordinacién intergubernamental.

Este texto ha definido los elementos técnicos y politicos que los
gobiernos estatales y municipales necesitan para coordinarse efec-
tivamente a fin de localizar los ODS en México. Mientras la gestién de
los elementos politicos es objeto de estudio de la ciencia politica, este
trabajo se ha enfocado en analizar los elementos técnicos de la gestion
publica. La evidencia muestra que los mecanismos empleados para
la coordinacion de la Agenda 2030 entre la federacion, los estados y
los municipios tienen serias limitaciones. Los organismos involucrados
no garantizan la representacién de todos los estados y municipios,
dado que por su propia naturaleza su funcionamiento es mas politico
que técnico. Ademas de que, por el mismo motivo, su integracion
no es estable. En el ambito estatal, lo que deberia ser la base de
las politicas para los ODS, los planes de desarrollo, no presenta una
vinculacion clara con la Agenda. A ello se suma que, en la mayor parte
de las entidades, los mecanismos de coordinacién con municipios
y otros actores sociales y econémicos son excluyentes, verticales y
centralizados.

Los marcos juridicos y las acciones estatales en materia de moni-
toreo y evaluacién han avanzado mucho en la Ultima década. Sin
embargo, aun existe una brecha entre lo que sefialan las leyes y su
puesta en practica. Los datos presentados también muestran que la
informacion disponible en portales de Internet es aun muy limitada. El
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perfil del capital humano de la burocracia estatal tiene la ventaja de que
en su mayoria cuenta con estabilidad en el empleo, pero menos de la
mitad posee un grado universitario. Esto sugiere que su contrataciéon
y permanencia en la administraciéon publica sigue obedeciendo a
factores politicos y no meritocraticos, lo que indice directamente en la
calidad de su desempefio. El financiamiento de las politicas estatales
exhibe un panorama critico. La enorme dependencia de los estados
respecto de la bolsa federal les da poco margen para adaptar esos fon-
dos a las necesidades especificas de cada entidad y sus municipios,
indispensable para la localizacion de los ODS. A ello se suma, que su
patron de gasto dedica solo una tercera parte a la inversion de lo que
canaliza a lo administrativo.

La informacién disponible para los municipios muestra que algunos
de los temas nodales para los ODS como sustentabilidad y medio
ambiente no estan contemplados en la mitad de los planes de desarrollo
de los ayuntamientos del pais. Los datos sugieren que, aunque la
mayor parte de las administraciones municipales tienen mecanismos
para la participacion de otros actores, esto es mas un requisito legal
que un factor con incidencia real en su gestion. La gran mayoria no
la contempla como eje rector en sus planes de desarrollo ni tiene un
area administrativa para incorporarla en su quehacer. Lo mismo pasa
con instrumentos fundamentales para la localizacién de los ODS, como
los programas de desarrollo urbano, medio ambiente y mejora de
servicios publicos. Aunque casi dos terceras de los gobiernos locales
del pais dijeron tenerlos o estar en proceso de integrarlos, la mayor
parte de esos planes no contaba con las herramientas basicas para
gestionarlos, como objetivos, metas e indicadores.

Las limitaciones de las administraciones municipales se explican
en buena medida por la dinamica de sus relaciones con el gobierno
estatal. El marco juridico con que cuentan para realizar sus funciones
de planeacién para el desarrollo es responsabilidad de los congresos
estatales y, como se evidencid, dicha normatividad necesita mejorar
en muchos aspectos. Por su parte, la burocracia municipal exhibe
condiciones precarias dada su alta tasa de rotacion por los ciclos
politicos y su bajo perfil académico. La politica de certificacion
de competencias es quiza el avance mas importante en materia de
fortalecimiento de capacidades institucionales municipales, por lo que
requiere ser adoptada en todos los estados. Este es el mejor ejemplo
de como la coordinacion entre gobiernos subnacionales puede rendir
frutos de alto impacto para apoyar la localizacion de los ODS.

El financiamiento del desarrollo municipal muestra los mismos
problemas que en el ambito estatal. Los ayuntamientos dependen
enormemente de los recursos federales, aunque en menor medida que
los estados, y su gasto tiene poco impacto para el financiamiento de
la Agenda 2030. Aunque dedican a la inversion tres veces mas que las
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entidades, como proporcién de su gasto total, esta representa menos
de la mitad de lo que gastan en administracion.

En suma, los datos muestran limitaciones sustanciales en los
elementos técnicos para la coordinacion intergubernamental para
localizar los ODS. Generalmente se piensa que el ambito local es
el eslabén mas débil en el engranaje federal del pais, sin embargo,
también se aprecian importantes carencias en la esfera estatal. Los
datos analizados muestran progreso en algunas areas estratégicas,
que puede ser potenciado con el trabajo conjunto de las entidades y
los municipios. Para seguir avanzando resulta necesario el redisefio
integral de los mecanismos de coordinacién intergubernamental para la
planeacion del desarrollo, desde su marco juridico hasta sus procesos
operativos. Los cambios en los elementos técnicos no serviran de
mucho si no se acompafan de una nueva cultura politica por la que
las autoridades trabajen de manera conjunta por el bienestar de la
poblacién. Y una sociedad que comprenda que su papel no debe ser
pasivo, sino de corresponsabilidad con el trabajo de su gobierno.
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La Institucionalizacién de SAPASE en Ecatepec de
Morelos, Estado de México.

The Institutionalization of SAPASE in Ecatepec, State
of Mexico.
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Resumen

El presente estudio representa un esfuerzo indagar el sobre el proceso
de institucionalizacion de las agencias publicas en el contexto de la
administracion publica mexicana. Se analiza el caso del Organismo
Operador del Sistema de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
del Municipio de Ecatepec (SAPASE), pues es una organizacion
relevante para uno de los municipios mas poblados del pais. De tal
suerte, en primera instancia se exponen aspectos tedricos relevantes
para el andlisis planteado. A continuacion, se toman en consideracion
aspectos contextuales que impactan el desempefio de las labores de la
agencia. Enseguida, se desarrolla la caracterizacion de la organizacion
formal y sus elementos mas relevantes. Por Ultimo, se lleva a cabo una

* Pablo Cruz Hernandez. Doctorante en Ciencias Sociales y Humanidades, Universidad
Auténoma Metropolitana-Cuajimalpa, Enfoque de estudios en el area organizacional/
institucional (UAM). Maestro en Economia y Gestion Municipal (CIECAS-IPN). Estancias de
investigacion en las universidades de Oslo (2017) y Leiden (2019). Areas de investigacién:
andlisis institucional, organizacional, instituciones informales, gestién de crisis. stolzcross@
hotmail.com

** Benjamin Méndez Bahena. Profesor-investigador del Centro de Investigaciones
Econémicas, Administrativas y Sociales (CIECAS) del Instituto Politécnico Nacional. Profesor
del Doctorado en Innovaciéon en Ambientes Locales (DIAL) y la Maestria en Economia y
Gestion Municipal (MEGM). Linea de investigacion, gestion publica. Publicaciones recientes
sobre coordinacién institucional en organismos de salud, la institucionalizacién de una
agencia descentralizada, gestion de crisis, la satisfaccion de usuarios de un comedor para
adultos mayores. SNI | bmendezb@hotmail.com y bmendez@ipn.mx

*** Jorge Culebro Moreno. Profesor titular del Departamento de Estudios Institucionales de
la Universidad Auténoma Metropolitana Unidad Cuajimalpa. Responsable del Laboratorio
de Andlisis Institucional y Organizacional y del Programa sobre Gestién de Crisis. Dr.
Polit. Universidad de Bergen. SNI Il. Areas de investigacion: reforma, regulacién, analisis
institucional, administracion publica comparada, gestion de crisis, salud y seguridad social
jcmoreno@cua.uam.mx

89



discusion sobre como el descuido de aspectos institucionales en la
agencia, afectan el desarrollo de sus labores con eficacia y eficiencia.

Palabras clave
Organizaciones publicas, instituciones, proceso de
institucionalizacion, Ecatepec, México.

Abstract

This work is an effort to study the institutionalization processes of a public
agency within the context of the Mexican public administration. Due to
its importance to one of the most populated municipality in Mexico,
it is analyzed the case of the agency that controls the drinking water,
sewerage and sanitation system. In this sense, first some theoretical
aspects are presented. Second, important contextual factors that affect
the organizational labor are considered. Third, the formal elements that
shape the organization are exposed. Lastly, we present a discussion
about how some institutional aspects affect the efficacy and efficiency
of the public organization when neglected.

Key words:
Public organizations, institutions, institutionalization process,
Ecatepec, Mexico.

Introduccién

Este trabajo tiene como propdsito estudiar las dinamicas de institu-
cionalizacion de las organizaciones publicas locales, en particular el caso
del Organismo Operador del Sistema de Agua Potable, Alcantarillado
y Saneamiento del Municipio de Ecatepec (SAPASE) en el estado de
México. Si bien existen algunos estudios sobre los mecanismos de
institucionalizaciéon en las organizaciones publicas (Culebro y Askvik,
2005) y en la implementacion de programas y politica social (Campos y
Culebro, 2019). Son pocos los trabajos que abordan las circunstancias
de las organizaciones publicas locales y sobre todo aquellas relacionadas
con los recursos hidricos. Asi, a lo largo de este texto nos preguntamos
por un lado sobre la importancia de aquellas variables institucionales que
intervienen en los procesos de institucionalizacién, y por el otro, acerca
de las implicaciones de la coexistencia de las estructuras formales e
informales en los procesos de institucionalizacion. Para lograr lo anterior,
el capitulo se organiza de la siguiente forma, en primero lugar se aborda el
tema de las instituciones y la institucionalizacién en diversas dimensiones
tedricas; posteriormente, se abordan las caracteristicas contextuales del
caso de estudio; en la tercera seccidn se presenta el caso del organismo
publico local (SAPASE) y finalmente se incluye una seccién sobre las
conclusiones del caso. Tedrica y metodoldgicamente, el caso de SAPASE
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se aborda desde el andlisis institucional / organizacional y desde una
estrategia de estudios de casos (Verschuren, 2003, Stake, 2007); la
informacién para el estudio se obtuvo del andlisis de documentos
publicos y entrevistas a actores clave del organismo.

Es prudente mencionar que el presente tema surge de la investigacion
realizada por Méndez y Cruz (2018), donde se analizaron los procesos de
institucionalizacién y fallo organizacional en las Unidades Administrativas
Territoriales (UAT’s), del municipio de Ecatepec, en el Estado de México.
En dicha investigacion se analizaron los aspectos por los cuales una
organizacion publica no logra institucionalizarse, falla y desaparece.
Se concluyen diversos puntos, pero uno de los mas importantes para
la actual investigacion, fue el notar un efecto, en ese caso negativo, de
la burocracia electiva sobre el proceso de institucionalizaciéon de las
UAT’s, pues los actores a cargo del gobierno municipal utilizaron a las
unidades como herramientas para el logro de objetivos personales y de
su partido, en lugar de para brindar beneficios a la poblacién y cerrar la
brecha existente entre la ciudadania y el gobierno, tal como se expuso en
el documento de su creacion.

1. Instituciones

Las instituciones son los constructos de mayor importancia para la
sociedad, pues componen su esencia y sus actividades, en términos
explicitos o implicitos (Hodgson, 2016). Como organizaciones, las
instituciones publicas pueden alcanzar grandes logros, pero también
de tener fracasos espectaculares. Son capaces de servir de manera
sumamente adecuada y probarse como una herramienta util en el logro
de objetivos sociales, pero sélo a su manera ya que frecuentemente
protegen su forma unica de trabajar, lo cual tiende a molestar a lideres
politicos y a observadores mediaticos (Boin y Christensen, 2008).

Desde la perspectiva del analisis organizacional/institucional “cuando
una organizacion formal desarrolla normas y valores informales, ademas
de las formales, esta adquiere cualidades institucionales, y asi se puede
entonces hablar de organizaciones institucionalizadas” (Christensen, et
al., 2007: 38). Es decir, las organizaciones no nacen como instituciones,
pero se pueden volver unas. No obstante, la institucionalizacién es un
proceso interrumpible y reversible cuando la organizacién y sus normas
establecidas fallan en adaptar, ejecutar y alcanzar las tareas conferidas, lo
cual no necesariamente significa la desapariciéon de la organizacion pues
éstas en el sector publico raramente desaparecen (Boin y Christensen,
2008; Christensen, et al., 2007).

La institucionalizacion de una organizacién publica es importante
porque los gobiernos generalmente crean organizaciones para cumplir
y solventar nuevos o persistentes problemas sociales, los cuales pueden
cambiar constantemente a razon de la volatilidad del medio ambiente. Al
respecto, cuando un ambiente hostil surge, la organizaciéon con caracte-
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risticas institucionales logra lidiar, o incrementar las oportunidades de
supervivencia durante aquellos cambios adversos del contexto. (Chris-
tensen, et al., 2007, p. 38).

Asi, las organizaciones en su trabajo incorporan reglas, practicas y
procedimientos definidos, racionalizados e institucionalizados social-
mente, es decir, incorporan instituciones las cuales funcionan como
mitos racionalizados y obligatorios para cierto tipo de organismos. Con
ello, las organizaciones aumentan su legitimidad y sus esperanzas de
supervivencia sin importar los términos de eficacia en sus practicas y
procedimientos (Meyer y Rowan, 1999).

Como se puede observar, las caracteristicas institucionales transfor-
man una organizacién en un elemento apreciado y significativo para
la sociedad. De tal suerte, cuando un organismo publico cuenta con
normas y valores colectivamente aceptados y vistos como deseables, se
le concibe generalmente como algo positivo. Asimismo, cuando presenta
caracteristicas institucionales y representa caracteristicas culturales de una
forma sumamente positiva, lagentetiende acreerenlarazénylaracionalidad
del sistema publico. Entonces, las caracteristicas institucionales pueden
ayudar a la ciudadania a entender mejor los eventos de su alrededor y, con
ello, afectar sus decisiones (Christensen, et al., 2007).

El proceso institucionalizacion en las organizaciones publicas puede
no suceder por coincidencia, o gracias a la creacion de otras estructuras,
sino como resultado de un liderazgo efectivo. No se hace referencia al lider
en forma del empresario carismatico quien creé una organizacién desde
cero y la institucionalizd, sino a quien implementa ciertas estrategias y
practicas que guian a la organizacién durante el proceso de generacion
de normas (Boin y Christensen, 2008).

Entre esas estrategias, se encuentran cuatro principios de disefio
basicos. El primero consiste en facilitar las pruebas de ensayo y error
en la organizacion, cuando se buscan practicas efectivas. Las practicas
efectivas no provienen de un escritorio: se necesita del ensayo y error
para encontrarlas. Al respecto, la institucionalizacién no requiere lideres
visionarios que impongan una forma de trabajar en la organizacion,
los lideres, aunque con mucha experiencia, no pueden por si mismos
definir si los empleados deben utilizar, o no, una nueva tecnologia para
cumplir con nuevas metas. Los objetivos y las decisiones de cambio se
deben negociar con los departamentos, pero también se debe conocer el
retroalimentacion de los empleados, pues es el personal operativo quien
inventa formas de alcanzar objetivos. Se debe promover e incentivar la
experimentacion, asi como permitir a los empleados el aprender de otras
organizaciones (Boin y Christensen, 2008).

En el segundo principio de disefio, los creadores de instituciones
monitorean y dirigen de cerca el proceso mediante el cual las normas
emergen y son aceptadas en la organizacion. Estos actores intervienen
inmediatamente cuando las normas indeseables comienzan a echar
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raices en la organizacién. Sin embargo, esto sélo se logra si los lideres
de las instituciones conocen la situacion por la cual esta atravesando
el organismo, y aunque algunos lideres de entes publicos parecen no
encontrar tiempo para monitorear de cerca las normas desarrolladas
en la organizacion. Este aspecto es relevante en el proceso de
institucionalizacion pues sin un buen entendimiento de los sucesos
organizacionales, es poco probable para un lider el elegir las mejores
normas, o sancionar las normas dafinas (Boin y Christensen, 2008).

Consecuentemente, en el disefio de la organizacion se coloca a los
creadores de instituciones en un papel central y activo en el proceso de
aceptacion de las normas, para que se aseguren de adaptar la estructura
organizacional a la norma. Ellos sélo aprecian utilidad en los mecanismos
de control cuando funcionan como correctores y comunicadores. Los
sistemas de control efectivo son capaces de detectar una desviacion,
pero también pueden abrir canales de comunicacién adicionales por
medio de los cuales la norma es confirmada. Asimismo, los creadores
de instituciones implementan una diversidad de técnicas para influenciar
la zona de aceptacion de una norma. Se aseguran de adoctrinar a los
nuevos empleados con los valores principales, las ideas fundadoras, las
ideologias, los mitos y las reglas de la organizacion a través de sesiones de
entrenamiento, u otras técnicas (Boin y Christensen, 2008).

El ultimo principio de disefio a tomar en cuenta en la institucionalizacién
de las organizaciones, consiste en la adaptacion organizacional a los
cambios del ambiente, pero sin comprometer su identidad. Para ello, las
organizaciones requieren cierto grado de autonomia para minimizar la
interferencia del exterior. Los constructores de instituciones entienden que
para la supervivencia de la organizacion al escrutinio externo, es necesario
que ésta realice de manera confiable sus tareas criticas, sin asumir en
ninguna circunstancia el trabajo automatico de la institucion (Boin y
Christensen, 2008).

Por otro lado, los constructores de instituciones incentivan a los em-
pleados a reportar errores y fallos cercanos, solicitando reportes de posibles
deficiencias organizacionales para monitorear constantemente la relacién
entre la institucion y el organismo, pues las normas establecidas pueden
no funcionar bajo ciertas circunstancias. Asi, el monitoreo constante se
lleva a cabo pues los creadores de instituciones tienen presente que una
constante insatisfaccion puede facilmente detonar una crisis institucional.
No obstante, también perciben a las crisis como oportunidades de adap-
tacién y, durante este suceso, generan oportunidades para descubrir
aspectos impensables e incapaces de hacerse en tiempos normales (Boin
y Christensen, 2008).

Conforme a lo anterior, y con el objeto de identificar algunos aspectos
relacionados con el proceso de institucionalizacion en las organizaciones/
instituciones, en el cuadro 1 se presenta una guia tedrica para identificar
los aspectos clave involucrados en el proceso de institucionalizacion de las
organizaciones publicas.
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2. Caracteristicas contextuales

Ecatepec es uno de los 125 municipios que conforman al Estado de
México. Forma parte de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM),
en la que se ubica al noreste. En 2015 su poblacion fue de un millén
677 mil 678 personas, mayor al de entidades federativas como Durango,
Zacatecas o Quintana Roo (PDM, 2019-2021), con una densidad de 10,
740 hab/km?2. En 2015 se contabilizaron 436, 761 viviendas, de las cuales
429, 753, equivalentes a 98.3% tienen servicio de agua potable (INEGI,
2015).

En cuanto a la actividad econoémica, sus habitantes, segun datos de
INEGI, entre 2004 y 2014 ha experimentado un crecimiento, pero con la
particularidad de tener como actividad mas importante a los negocios
pequefios, es decir, las tienditas de abarrotes, farmacias, los fabrican-
tes de productos de limpieza locales, las tortillerias, panaderias,
ferreterias, bares, restaurantes, etc. Esto significa que la demanda de
servicios hidricos es moderada, al existir un pequefio consumo indus-
trial y permite comprender el tipo de servicios brindados por SAPASE.

Un aspecto contextual adicional e importante a sefalar, es la
relevancia politica del municipio pues dicha caracteristica influye en el
proceso de institucionalizacion de la agencia en tanto diversos actores
politicos influyen en la creacion de la forma especifica de trabajar de
SAPASE. Histéricamente, el Estado de México ha sido un ente politico
fundamental debido al tamafo de su lista nominal de electores, la cual
pas6 de 5 millones, 258 mil, 194 personas para el afio de 1993, a 11
millones, 832 mil, 184 electores registrados para el afio de 2018, con
un nivel de participacion ciudadana entre de 42.7%, en las elecciones
intermedias de 2005, y hasta un 67.46%, en elecciones intermedias de
2017 (IEEM, 2019).

Por su parte, el municipio de Ecatepec es una pieza politica clave
para los partidos debido a su comportamiento histérico electoral. La
municipalidad es un reflejo de los fendmenos electorales federales, asi
como del comportamiento electoral del Estado. En tal sentido, el cuadro 2
muestra como la ciudadania, en tiempos de eleccion federal, ha otorgado
oportunidades politicas a partidos de distintas indoles, pero regresa a
votar por el partido que ha regido histéricamente la localidad, aunque no
con la misma fuerza, pues su régimen no ha logrado perdurar cuando
en elecciones federales existe una alternancia de poder. Su importancia
politica del municipio reside en su porcentaje de electores aportados
en elecciones. En los cuadros 2 y 3, se observa como en los comicios
estatales Ecatepec, a pesar de solo ser una de las 125 municipalida-
des del Estado, ha aportado desde el 6.23% y hasta el 11.255 del total
de votos registrados. Asi, en el cuadro 2 se presenta una comparacion
de resultados electorales entre los gobiernos involucrados en el presen-
te estudio. En el cuadro 3 se muestra el porcentaje histérico que la
municipalidad de Ecatepec ha aportado en las elecciones estatales.
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Es importante considerar ambos aspectos sefialados, como particu-
laridades importantes en el ambiente politico electoral para el presente
estudio. En primera instancia, gracias al comportamiento histérico
electoral se puede apreciar el cdmo un partido haimperado en la escena
politica-administrativa del municipio, lo cual dificulta el desarrollo
sostenido de aspectos institucionales pues con cada cambio de
administracion, la rotacion de personal quien llega gracias a aspectos
politicos, concibe de forma especifica el como SAPASE deberia laborar
y por ende se obstaculiza el proceso de crear sostenidamente una
forma particular de trabajo.

Ademas, gracias a la importancia electoral del municipio se puede
esperar el apoderamiento politico de los entes administrativos para
conseguir fines politicos y no organizacionales. En tal sentido, SAPASE,
como agencia en control de un recurso vital para la ciudadania, se
enfrenta a una intervencién politica en sus funciones que obstaculiza la
busqueda de practicas efectivas para su operacion.

3. SAPASE

La agencia SAPASE, es un ente publico descentralizado del gobierno
municipal, creado para la prestacion de los Servicios de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento (OPDSAPASE), es decir, para “planear,
construir, operar y mantener sistemas de agua potable, alcantarillado y
saneamiento” (SAPASE, 2016).

Con respecto la misién, SAPASE plantea proveer con eficacia,
eficiencia, calidad, cantidad y transparencia el servicio de agua
potable, alcantarillado, saneamiento y disposicion de aguas residuales,
ello con personal “altamente competitivo y comprometido con sus
actividades y socialmente responsable con la ciudadania asi como
en el manejo integral de los recursos administrativos, financieros,
comerciales y tecnoldgicos en la prestacién de servicios, con sentido
de responsabilidad a través de esquemas y sistemas modernos
simplificados impulsando la mejora en beneficio de la poblacion
Ecatepense” (SAPASE, 2016, p. 9).

La visién plantea convertir al ente publico en una organizacion

“con un alto grado de excelencia financiera, administrativa, comercial,
técnica y humana. Promotor de las buenas practicas de servicio y de la
continuidad de proyectos enfocados en la solucion de las necesidades
en favor del bienestar social y con ello contribuir al desarrollo de un mejor
nivel de vida. Cada accién diaria que realicemos asi como la toma de
decisiones, estara sustentada en un ambiente de transparente, respeto,
honestidad, lealtad, equidad y justicia social comprometidos con el
trabajo arduo que garantice y proporcione los servicios de Agua Potable,
Alcantarillado, Saneamiento y la Disposiciéon de las Aguas Residuales
para bien del Organismo y de los Ecatepequenses” (SAPASE, 2016, p. 9).
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Por su parte, la politica del ente publico establece garantizar
los servicios hidricos con altos estandares de calidad, eficiencia,
tecnologia de punta, una ética de responsabilidad humana, profesional
y de compromiso con la transparencia, a través del uso de practicas
de mejora continua en las areas financiera, administrativa, comercial,
tecnolégica, ambiental y de servicios (SAPASE, 2016). En cuanto a
los valores, el manual de procedimientos sefiala tres principales: ética
profesional, es decir, los integrantes de SAPASE deben desempefiar
sus funciones con honradez y honestidad para garantizar la confianza
de la sociedad en el ente; responsabilidad, lo cual plantea en los
integrantes de SAPASE la responsabilidad y compromiso de cumplir
con sus actividades en la organizacién con los principios de calidad,
puntualidad, eficiencia y eficacia; vocacion de servicio y conviccion de
proporcionar los mejores estandares en las actividades desarrolladas
por los integrantes de SAPASE.

Aunado a los valores expuestos en el manual de procedimientos,
otro instrumento regulatorio es el codigo de ética y conducta de la
administracion publica municipal de Ecatepec 2016-2018 y 2019-2021,
el cual plantea valores por los cuales se deben conducir los funcionarios
publicos como el bien comun, la integridad, lealtad, equidad, legalidad,
honradez, imparcialidad, igualdad de trato y oportunidades, probidad,
respeto, cooperacién, honor, respeto a los derechos humanos y
entorno cultural y ecolégico, como valores principales de los servidores
publicos. Ademas, el mismo instrumento expone como principios a la
eficiencia, eficacia, objetividad, transparencia, rendicién de cuentas,
confidencialidad y profesionalismo. Un aspecto regulatorio importante
y mencionado en el mismo cédigo, se refiere a las conductas indebidas
y prohibidas para los servidores publicos, como lo son la usurpacion
de funciones, el nepotismo, abuso de autoridad, prepotencia, discri-
minacién, acoso e impunidad (Gaceta, 2019; Gaceta, 2016).

El ente publico, como otras organizaciones del mismo sector, ha
generado distintas regulaciones internas para ejercer sus funciones
como el reglamento interno de trabajo, donde se establecen las normas
que rigen a todo su personal, sea directivo, ejecutivo, especialista,
sindicalizado, de confianza o de apoyo, y se muestran, por medio de
un diagrama, el sistema de gestion del ente (ver figura 1), asi como
el manual de procedimientos, en el cual se describen los procesos a
seguir por las distintas areas de la agencia y para desempefar sus
funciones.

Su estructura formal, que alberga entre 1200 y 1500 trabajadores,
se compone, de diversas direcciones, coordinaciones, secretarias,
departamentos, unidades, coordinaciones, gerencias, asi como de una
contraloria interna (ver figura 2).
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Figura 1 Diagrama SAPASE
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Fuente: Manual interno de procedimientos SAPASE, 2016.*

4 Figura 1. Diagrama de identificacion e interaccion de los procesos y procedimientos.
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Figura 2 Esquema organizacional SAPASE
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Fuente: Esquema organizacional SAPASE, 2016.°

Como se observa, la agencia publica debe desarrollar sus actividades
en un contexto donde se exige la satisfaccion de necesidades tanto
ciudadanas, como politicas. Tal situacién ha influenciado su proceso
de institucionalizacién de una manera particular, la cual se expone en
el siguiente apartado.

Discusion

Si bien, SAPASE como organizacién formal no presenta diferencias
notables cuando se compara con otros entes publicos, tanto en su
estructura, reglamentos, procedimientos para actuar, etc., el ente
cuenta con algunas caracteristicas propias a conocer las cuales
fueron identificadas en trabajo de campo y con ayuda de material
hemerografico. En el trabajo de campo se realizaron 5 entrevistas en
profundidad a actores clave, con afos de trabajar en SAPASE. Esta
fase de la investigacion fue interrumpida por el inicio de la pandemia
de COVI-19y por la negativa de otros actores que previamente habian
aceptado ser entrevistados, debido a que el personal de la agencia y
del gobierno municipal expresé que corre el riesgo de sufrir represalias

5 Figura 2. Organigrama de SAPASE.
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laborales e incluso agresiones fisicas. Por ello, las entrevistas se refieren
en forma andénima, usando solo con numeros. Con la informacién
obtenida de ellas se logré la saturacion temprana de algunos codigos
(Hennink et al. ,2017) usando un modelo de saturacion tematica a priori
(Saunders, et al, 2018). Una parte de la informacién, debidamente
comprobada mediante triangulacion de datos (Forni & De Grande,
2019) se obtuvo de fuentes hemerogréaficas, de denuncias en redes
sociales y de la pagina electrénica de SAPASE, que en marzo de 2020
fue desactivada.

La agencia no crea simbolos ni mitos propios, pues estos se
encuentran ligados a la administracién en turno y cambian continua-
mente. Como se menciond, la organizacion brinda servicios esenciales
a la ciudadania, lo que la convierte en un ente politicamente estratégico
que se enfrenta constantemente a cambios politico/administrativos.
Los actores electorales, generalmente en posiciones gerenciales, im-
ponen una imagen propia de cada administracion ligada a los mitos del
partido politico de procedencia o del candidato, por lo cual no se ha
permitido el desarrollo de simbolos o imagen propia, aspecto relevante
en el proceso de institucionalizacion.

Los entrevistados 4 y 5, sefialaron que la agencia no cuenta con
un sistema formal donde se recompense a los trabajadores por su
desempefio, aunque si se vuelven explicitas las regulaciones donde se
establecen los castigos a implementar a los trabajadores que incumplan
con los reglamentos establecidos. Asimismo, no cuenta con un sistema
de recompensas donde los trabajadores encuentren algin incentivo
extraordinario que promueva el mejoramiento del desempefio de sus
labores. No obstante, si impone castigos a quienes no cumplan con la
labor conferida, sea de naturaleza politica o de indole organizacional.

Hasta la llegada de la nueva administracién en 2018, la agencia
concesiond el servicio de pipas a particulares sin dejar de poseer sus
propios vehiculos los cuales también brindaban el servicio. Este aspecto,
como lo mencionaron los entrevistados 1, 2, 4 y 5, se generd con el
tiempo y gracias al aprendizaje organizacional donde actores politicos
en turno y a cargo de la administracion, reconocieron el concesionar
pipas a particulares, como una posibilidad de obtener beneficios
personales, sea de indole politica o econémica. Politica pues con el uso
de pipas particulares se brindaba beneficio a colonias especificas que
reunen los requisitos politicos demandados, y de una manera donde
pareciera que actores politicos no ligados a la administracién, fueran
quienes otorgaban dadivas y beneficiaban a la ciudadania. Econémicos
pues los propietarios de las pipas, ademas de celebrar un contrato
con el gobierno local cobrando para brindar el servicio, contaban con
la posibilidad de implementar un cargo monetario a personas de las
colonias donde la administracion municipal cortaba el suministro de
agua intencionalmente.
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La agencia mantiene una relacion de dependencia con la Comisién
del Agua del Estado de México (CAEM), pues tal organizacién adquiere
el liquido de la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), y después
vende el servicio de su transporte a los municipios del Estado. Esta
situacién, segun lo sefialan los entrevistados 1, 3, 4 y 5, vincula di-
rectamente a la administracion local, con la Estatal y la coloca en una
posicion desventajosa donde el municipio y SAPASE, se encuentran
al margen de las decisiones estatales, aunque exista regulacion sobre
la obligatoriedad de la provision del liquido. En tal sentido, como se
menciond, histéricamente el Estado de México ha sido gobernado
por un partido pero a partir de 2018, la administracion local dejo de
estar vinculada politicamente con el gobierno estatal, lo cual generd
un enfrentamiento entre administraciones de distintos partidos, donde
SAPASE se ve afectada al estar sujeta a decisiones y aspectos politicos,
en lugar de los organizacionales.

La mayoria de los trabajadores, segun lo comenta el entrevistado 4
con afios de experiencia, son de escasos recursos, lo cual los situa en
una posicién de vulnerabilidad laboral. SAPASE cuenta con dos tipos de
trabajadores, quienes se integran a la organizacion gracias a situaciones
politico/administrativas, y quienes atraviesan un proceso organizacional
formal sin vinculos politicos. Ambos se encuentran sujetos a una remune-
racion escasa pero, como menciona el entrevistado 5, quienes atraviesan
un proceso organizacional y se encuentran vinculados a un sindicato,
tienen mayor posibilidad de negociar su permanencia en la agencia. Sin
embargo, a pesar de la proteccion sindical existe un riesgo permanente
de pérdida de empleo en caso de no ejecutar las érdenes, sean politicas
0 no, de la administracién en turno, por lo cual se pueden interrumpir las
actividades organizacionales para ejecutar decisiones particulares.

A pesar de los cambios de administracion, la estructura base del ente,
generalmente se mantiene en su mayoria, y como sefiala el entrevistado
4, las practicas y forma de trabajo en la agencia, parecen prevalecer
a pesar de los cambios de administracién de distintos partidos. Como
se ha sefialado anteriormente, la administracion publica municipal
se renueva cada tres afios y con ella nuevo personal de confianza se
integra a SAPASE, generalmente ocupando puestos de mando. No
obstante, los cambios usualmente no remueven a personal basificado de
SAPASE, quienes han atravesado diversos cambios de administracion,
pues ello implicaria tanto una compensaciéon monetaria acorde con los
afios de trabajo del empleado, como la inversion en la capacitacion del
personal nuevo en las tareas de la agencia, situacion que pone en ries-
go el cumplimiento de las labores organizacionales pues se centran
las energias en el adiestramiento y no en el cumplimiento de objetivos
organizacionales. Asi lo sefial6 el entrevistado 5.

El personal con mayor antigledad conoce los aspectos esenciales
de la mision de SAPASE y, como sostiene el entrevistado 5, considera
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la agencia como un aspecto esencial de su vida, pues ahi pasan
gran parte de su tiempo. Esto ha generado, en diversos actores con
antigledad, una suerte de sentimiento de pertenencia y orgullo al
laborar en SAPASE, lo cual, en ocasiones, llevé a su personal a trabajar
horas extra sin compensacién monetaria, gracias a que “se ponen
la camiseta” (entrevista 5). De tal suerte, si bien, la agencia cuenta
con dos tipos de actores, los integrantes organizacionales quienes
han experimentado diversos cambios de administracién, conocen,
transmiten e indoctrinan, de modo informal, al nuevo personal acerca
de la tarea principal de la cual se encarga el ente publico (entrevistas
4y5).

La agencia no cuenta con un programa de capacitacion de personal
donde se indoctrine a los trabajadores sobre la tarea principal de
SAPASE. Sélo ocasionalmente capacitan al personal en temas de
atencion ciudadana. En un contexto donde cada tres afios existe cam-
bio de administracién y, con ello, de personal no basificado pero si
vinculado a situaciones politicas, los integrantes de mayor antigiiedad
en el ente y sin vinculos politicos, independientemente de su nivel
jerarquico se encargan, informalmente, de transmitir y capacitar al
nuevo personal sobre la manera en como se labora en la organizacién
y cual es su principal tarea, pues el ente publico no cuenta con meca-
nismos formales para realizar dicha labor. Tal situacién en un principio
puede generar una suerte de enfrentamiento entre objetivos y personal
politico, con objetivos y personal basificado, lo cual entorpece la labor
de SAPASE durante un tiempo indeterminado y se soluciona cuando
ambos tipos de integrantes llegan a un arreglo mutuo o cuando al
transcurrir la curva de aprendizaje, el nuevo personal finalmente
conoce sus funciones (entrevista 5). Esto tiene particular relevancia
con personal de mando que ingresa sin experiencia, pues durante un
tiempo el desconocimiento del ente y de las funciones cuestiona la
cadena de jerarquia.

En consecuencia, como lo describié Weber (1998), en la organizacion
se genera una dinamica especial entre los trabajadores de base, o no
electos y sindicalizados, y los de confianza, o quienes llegan cuando
cambia la administracion. Dicha dinamica consiste en una suerte de
adaptacion y aprendizaje, donde en ocasiones el personal de base y
el electivo entran en un conflicto por el poder en la organizacién, pues
ambos buscan imponer su forma de trabajo. Es prudente sefalar que
la mayor parte de los trabajadores de confianza llegan a puestos con
alto nivel jerarquico. Ellos, en lo general, no tienen experiencia sobre la
organizacion, su mision y su forma particular de laborar, pero intentan
imponer metas politicas requeridas por quien los asigno a su cargo
(entrevista 5).

Adicionalmente, en el proceso de institucionalizacion de SAPASE,
conforme a los aspectos tedricos sefialados e informacién oficial
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(Ecatepec, 2019a; Ecatepec, 2019b), se logran observar particularidades
en dos puntos vinculados: implementacién de innovaciones cientificas
o tecnoldgicas; y credibilidad de la agencia. Respecto la primera,
con el cambio de gobierno en 2018 la organizacion se enfrentd a un
escenario en el cual el presidente municipal denunciaba un adeudo
monetario a la Comisién Federal de Electricidad, asi como un descuido
y desmantelamiento de su infraestructura, por parte de gobiernos
anteriores. Tal situacion es una practica que llevd a la agencia a una
posicién de sobrevivencia y sin mucho espacio para la innovacioén.
No obstante, el gobierno local en turno se dio a la tarea de crear
programas de rehabilitacion, modernizacion y automatizacién de
pozos, con el objeto de proveer del servicio a la ciudadania. Asimismo,
una particularidad de SAPASE, es su creacién de redes sociales como
medio de comunicacién. Ambas acciones pueden ser atribuidas a
la implementaciéon de innovaciones tecnoldgicas, pues a la vez de
responder al contexto donde se demanda la provisién de servicios,
al utilizar redes sociales para mantener contacto con la ciudadania,
la agencia parece adoptar practicas acordes con la evolucion del
ambiente donde se desenvuelve.

Conforme la credibilidad de la agencia, el desmantelamiento y
descuido de su infraestructura ha provocado fallos en la provision
del servicio durante afos. Esto, a su vez, incentivd manifestaciones
ciudadanas en reiteradas ocasiones con el objetivo de demandar el
servicio. Las manifestaciones no sélo se presentaron en las oficinas
centrales de SAPASE, como sucedié en agosto de 2017 (Acontecer,
2017), en enero de 2018, (NOTIMEX, 2018), en noviembre del
mismo afo (Salinas, 2018), sino también en multiples ocasiones las
manifestaciones se presentan a modo de bloqueo de calles o avenidas
principales en el municipio, tal como sucedi6 en septiembre de 2020
(Salinas, 2020), lo cual tiene como objetivo no sélo solicitar el liquido,
sino sirve como medio de presion politica para resolver el desabasto.
Los ejemplos anteriores muestran cémo el aspecto de descuido de la
agencia es un factor que merma la confianza ciudadana en la forma
de trabajo de SAPASE para brindar el servicio, aspecto clave en el
proceso de institucionalizacion. Al contrario, los habitantes parecen
haber aprendido que la forma mas efectiva para ser recibir el servicio,
no es a través de los instrumentos formales, ni a través de la confianza
en sus miembros organizacionales, sino por medio de manifestaciones
publicas.

Conclusiones

Los procesos de institucionalizacién de una organizacion son basicos
para garantizar que esta pueda cumplir su misién con eficacia y
eficiencia. Sin embargo, en México son muy pocos los trabajos
enfocados a realizar investigacion puntual en este campo.
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Al examinar el caso de SAPASE en Ecatepec, se puede observar
que la adopciéon de aspectos institucionales no ha sido una labor por
la cual se preocupen ni la administracion municipal, ni la organizacién
publica, pues parecen dominar los aspectos politicos, bajo los cuales
intentan imponer formas de trabajo especificas en cada cambio de
administracion, lo cual obstaculiza el desarrollo de una forma de trabajo
propia de la agencia publica.

Asi, la organizaciéon parece poner mayor énfasis en sobrevivir y
servir como vehiculo politico para la administracién entrante, indepen-
dientemente del partido politico que gobierne el municipio. En tal
sentido, no se ha encargado, entre otros aspectos de institucionali-
zacion, de generar mecanismos donde el personal pueda progresar
en la jerarquia organizacional, pues los aspectos politicos se apropian
de los niveles jerarquicos altos. Tampoco de crear una imagen propia,
simbolos propios, de indoctrinar y capacitar al personal sobre el trabajo
que deberia cumplir SAPASE, o incluso de generar un sistema de
recompensas el cual reconozca la labor de sus integrantes aunque sea
de forma simbdlica.

El caso presentado demuestra también laimportancia de la evolucién
de estructuras formales e informales en durante las distintas etapas
de cambio institucional generando légicas distintas y en ocasiones
contradictorias, de ahi que SAPASE representa un buen ejemplo para
observar cémo los procesos de institucionalizacion no son lineales,
sino que se presentan en distintas fases, en una combinacién con
las normas y valores que son el resultado de las dindmicas de las
organizaciones locales.

Finalmente, el estudio pretende también resaltar la relevancia de la
elaboracion de estudios de caso para comprender mejor las caracte-
risticas del contexto politico-administrativo en México, dentro del cual
se implementan las politicas publicas, asi como las contribuciones que
pueden aportar para el campo de la administracion publica el estudio
de las organizaciones publicas locales.
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Resumen

Tradicionalmente los municipios circundantes alas zonas metropolitanas
tienen cualidades rurales que histéricamente se han construido a partir
de la actividad econémica agropecuaria. La constante expansion
del area urbana coloca a estos municipios en una posicion de fuerte
presién ante nuevos procesos territoriales. No obstante, estos muni-
cipios no tienen las cualidades de cualquier municipio rural pues
construye una estrecha relacién espacial, econdémica y social con la
metropoli. Es por ello que esta investigacion tiene como finalidad el
disefio de un instrumento de planeacién para gestionar su territorio. A
partir de una reflexién tedrico-conceptual se establecen las bases para
explicar el fenébmeno de investigacion. Posteriormente, se expone la
caracterizacion del municipio con el propésito de analizar su realidad
especifica. Finalmente se presenta una propuesta metodoldgica para la
elaboracion de un plan de ordenamiento territorial rural en el municipio
de San Pedro Ixtlahuaca.

Palabras claves
Ordenamiento territorial, nueva ruralidad, planeacion, territorio
rururbano.

Abstract

Traditionally the surrounding municipalities to metropolitan areas
have rural qualities that historically have built through the agriculture
and livestock economic activity. The constant expansion of the urban
area keeps these municipalities in a position of strong pression of
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new territorial process. Nevertheless, these municipalities do not have
the qualities of rural municipality because they built a close spatial,
economic, and social relationship with the metropolis. This research has
the goal to design a planning instrument in order to manage the territory.
Through a theoretical and conceptual reflection, we stablish the bases
to explain the research phenomenon. Then, we expose the municipal
characterization with the purpose to analyze their specific reality. Finally,
we present a methodological proposal to elaborate a rural territory plan
in San Pedro Ixtlahuaca.

Key words
Territorial planning, new rurality, planning, rururban territory.

Introduccién

El crecimiento natural de San Pedro y el aumento de interaccion
respecto a la Zona Metropolitana de Oaxaca (ZMO) obliga de cierta
manera al propio municipio a plantear un ordenamiento territorial con el
fin de prepararse para los cambios futuros y al mismo tiempo identificar
fortalezas, debilidades, obstaculos y oportunidades que puedan tener
repercusion en el desarrollo del municipio. Asi mismo, el disefio de
una metodologia especial para el municipio de San Pedro permitira
la planeacion y gestion del uso de suelo y ocupacién del territorio
en funcién de las caracteristicas que presente, privilegiando el apro-
vechamiento de sus peculiaridades como: a) la dinamica propia del
municipio, b) la forma de vida espacial de sus habitantes y la movilidad
de éstos, c) su estrecha relacién con la ZMO, y d) la presencia de tierras
con un régimen ejidal y comunal, entre otros.

El objetivo de este trabajo es plantear los lineamientos generales
para disefiar una metodologia que permita la creacion de un plan de
ordenamiento territorial para un municipio rural, regido por sistemas
normativos internos (SNI), insertado en la periferia de la ZMO, a fin de
prepararse ante una futura conurbacién que trastoque sus estructuras
sociales, econémicas y culturales.

La vision rural para la planeacién territorial

En las Ultimas décadas el territorio se ha vuelto protagonista y factor
preponderante para el desarrollo, siendo objeto de politicas publicas
orientadas al aprovechamiento eficiente de los recursos que de
él emanan. Destacando al territorio no sélo como soporte de las
actividades econdmicas sino como categoria de analisis

En el caso de las zonas rurales, esta vision se ha visto respaldada
principalmente por una serie de teorias enfocadas al desarrollo local y
al desarrollo territorial. Por lo cual, establecer criterios para determinar
un territorio rural se ha vuelto una tarea fundamental y al mismo tiempo
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una preocupacion para su posterior planeacién. Alun no existen criterios
reconocidos y aceptados universalmente que permitan definir de forma
a priori a un territorio rural (Paniagua y Hoggart, 2002).

La teoria muestra que se han empleado diversas tipologias
que buscan definir lo rural. Desde el punto de vista de la geografia,
pasando por lo econdmico e incluso por lo sociolégico, siendo esta
ultima vision tedrica la que mayor relevancia ha cobrado con el tiempo.
Bajo el discurso de la sociologia rural, lo rural ha estado asociado
principalmente a una serie de fendmenos entre los que se destacan:
una baja densidad demografica (Ramirez y De Aguas, 2016; Bazant,
2010), predominio de la agricultura en los procesos productivos
(Romero, 2012), y rasgos culturales, valores, creencias y conductas
propias (Negrin, 2017). Caracteristicas que diferencian una zona de
otra, principalmente de las zonas urbanas.

Cloke (2006) cuestiona estas diferentes formas de entender
una realidad tan compleja y heterogénea, por lo cual establece una
clasificacion de los marcos tedéricos que dan pie a la construccion de
las diferentes conceptualizaciones de lo rural. Formando tres diferentes
enfoques tedricos: 1) el enfoque funcional, 2) el de la economia politica
y 3) el de la construccién social.

El enfoque funcional (Cloke, 2006) o cuantitativo (Paniagua y
Hoggart, 2002) engloba aquellas visiones tedricas que se basan en
elementos descriptivos y funcionales del lugar como la densidad de
poblacién, total de habitantes de un lugar, tamafio de asentamientos
humanos, su relacion con la naturaleza y el paisaje.

El enfoque de economia politica (Cloke, 2006) o enfoque de flujos
(Paniagua y Hoggart, 2002) tiene que ver con la produccion y el como
se interrelacionan las zonas rurales con las politicas econémicas del
pais y del mundo. La tercera vision se vincula con la construccion social
o cualitativa y parte del hecho de reconocer a las zonas rurales a partir
de realidades percibidas y a un acercamiento constructivista ya que
en esencia las categorias espaciales son representaciones sociales.
Variables como la cultura, tradiciones, valores, contexto histérico,
festividades se vuelven esenciales para dar forma y limites a un
territorio. Negrin (2017) sefiala que el territorio rural debe de concebirse
como un producto histérico, el cual reconoce su heterogeneidad ética,
social y cultural. Tomando forma a partir de sus actores sociales,
grupos, individuos, organizaciones e instituciones.

Dada la existencia de multiples criterios para determinar qué es
un territorio rural y considerando la heterogeneidad (social, politica,
geogréfica, cultural) del estado de Oaxaca y sus municipios, incluyendo
al estudio de caso, para la presente investigacion se retoma la idea de
conceptualizar lo rural a partir de la propuesta del sociélogo francés B.
Kayser (1990 en Samper, 2013, p. 2).

111



Conjunto territorial cuyas decisiones se le escapan y en el que existe
un modo particular de utilizacién del espacio y de la vida social,
caracterizado, en primer lugar, por una densidad relativamente débil de
habitantes y de construcciones, lo que determina un predominio de los
paisajes vegetales; en segundo lugar por un uso econémico del suelo con
predominio agro-silvo-pastoril; en tercer lugar por un modo de vida de
sus habitantes marcado por su pertenencia a colectividades de tamafo
limitado, en los que existe un estrecho conocimiento personal y fuertes
lazos sociales y por su relacion particular con el espacio, que favorece un
entendimiento directo y vivencial del medio ecoldgico, y finalmente, por
una identidad y una representacion especifica, muy relacionada con la
cultura campesina.

Lo cierto es que, desde hace unas cuantas décadas la mayoria de los
autores estudiosos de lo rural coinciden que, este tipo de zonas han
sufrido un cambio significativo en la forma que se relacionan con el
resto del territorio, y sobre todo el papel que desempefan dentro de
la economia y la sociedad en su conjunto (Giarraca, 2001; Grammont,
Farah y Pérez, 2008).

Este nuevo enfoque o vision de lo rural es lo que muchos autores
han llamado ruralidad o nueva ruralidad, terminologia que no sélo ha
cambiado el concepto de lo rural, pues ha significado todo un cambio
de paradigma en la forma de concebir dichas zonas, (Grammont, Farah,
& Pérez, 2008; Samper, 2013) por lo cual a continuacién se realizara
una revision de estos nuevos enfoques.

De acuerdo con Grammont (2008) esta vision y conceptualizaciéon
de la nueva ruralidad se concibe como una serie de transformaciones
en las relaciones econémicas en una escala local-global, lo cual ha
permitido percibir los espacios rurales como susceptibles de cambios
en el campo y una nuevarelacion con la ciudad, tanto a nivel econémico,
como politico, cultural y social (Grammont, 2008; Vargas, 2009).

Por lo mismo Rosas (2013) considera que esta visién es resultado
de un proceso en el cual, las politicas econémicas y sociales han
realizado una serie de transformaciones en la existencia y dinamica de
los territorios rurales provocado que se modifiquen tanto las relaciones
sociales, politicas y sobre todo econémicas que se dan dentro de las
zonas rurales, principalmente de aquellas que se encuentran en una
fuerte interaccion con zonas urbanas de gran tamafio, provocando que
los mayores cambios surgidos a partir de la nueva ruralidad tengan que
ver con la multifuncionalidad del territorio y el reconocimiento de su
pluriactividad.

Este cambio de vision, provocado por la nueva ruralidad en las
ultimas décadas, ha producido un cambio de paradigma en la forma
de ver a las zonas rurales, y revalorizando a las mismas, pasando de
lugares subdesarrollados a lugares de esparcimiento y de oportunidades
(Correa, 2001).
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Donde algunos de estos cambios han sido:

e |La modificacién de su concepcion territorial, pasando de ser
fuente de recursos naturales, a un ente susceptible de desarrollo,

¢ La modificacion entre el vinculo e interaccion entre las zonas
rurales y las ciudades,

e Aceptacién de la existencia de otras ocupaciones ademas de la
agricultura,

e |adiversificacion de la produccién de bienes primarios y de otros
bienes no agricolas con la finalidad de,

¢ Integrar las areas rurales a los mercados.

Esta nueva dindmica se debe reconocer en el disefio del plan de
ordenamiento territorial a fin de identificar las mejores alternativas de
desarrollo de las zonas rurales.

Visién fragmentada de la planeacion en México

Massiris (2008) sugiere que la planeacion del territorio debe ser la
herramienta que se emplee para solucionar los problemas que surgen
a partir del uso del territorio, de la expansién de los asentamientos
humanos y de los dilemas y problemas que devienen. El ordenamiento
territorial es uno de los instrumentos utilizados para dar solucion a
estos problemas y quizas el instrumento adecuado para ello.

Salazaretal. (2013, p. 21) afirman que “En México, laimplementacion
de politicas de ordenamiento territorial ha presentado dos vertientes:
una orientada hacia la planeacion urbana (a partir de 1976, con la Ley
General de Asentamientos Humanos) y otra dirigida hacia la aplicacion
de una politica ambiental (con la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion al Ambiente, de 1988)”. Esto provoca la division del
territorio nacional en dos grandes bloques. Areas urbanas y &reas
susceptibles de preservaciéon y restauraciéon por su alto contenido
de recursos naturales. También significd la creacion de instrumentos
de planeacion territorial especificos para cada bloque, instrumentos
acompafiados de una metodologia apta para cada tipo de territorio
(orientacion urbana y orientacion ecolodgica). Sin embargo, debido a la
heterogeneidad geografica del pais hay zonas que se escapan a esta
division.

Esto ultimo representa un problema, en palabras de Arboleda (2009,
p. 244):

Las transformaciones del modelo de ocupacion visibilizadas desde la
relevancia de lo rural, la dinamica regional, los imaginarios colectivos y
el fortalecimiento de los procesos de participacion ciudadana deben ser
incorporadas en la planeacién, ordenacion y gestion del territorio rural, en
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la articulacion de las politicas e instrumentos, homologacion de normas y
construccién de un consenso entre autoridades e instancias del sistema
institucional.

Sin embargo, esta condicién no se cumple del todo. La planeacion
territorial de las zonas rurales en México se ha rezagado o ha sido
supeditada a las metodologias disefiadas para las areas urbanas o el
ordenamiento ecoldgico, aunque Salazar et al. (2013) mencionan casos
muy particulares que han resultado relativamente exitosos al momento
de intentar planear el territorio en estas zonas. Los ordenamientos
territoriales comunitarios (OTC) son el principal instrumento para lograr
dicha tarea. Se han utilizado principalmente en municipios con un alto
porcentaje de propiedad ejidal y comunal con actividades forestales.

Lara y Chapela (2006: 95) mencionan que “La Planeacién
Comunitaria del Territorio (PCT) se plante6 como una respuesta a la
inquietud de comunidades rurales de la Sierra Norte de Oaxaca en
torno a la aplicacion de las politicas de uso del suelo trazadas en otros
ambitos de decision”. Fernandez y Urista (2006) sefialan que dicha
planeacion es resultado del reconocimiento y proteccion legal de las
tierras comunitarias por parte del Estado mexicano, resultado de una
construccion histoérica proveniente de las mismas comunidades y su
sentido de pertenencia.

Ahora bien, retomando el porqué del surgimiento de los OCT Lara y
Chapela (2006), Toledo (2006), Arreola (2006) y Azuela (2013) concuerdan
que probablemente una de las causas de dicho surgimiento sea la falta
de articulacién entre los dos principales instrumentos de planeacion
territorial (Ordenamiento Territorial de Asentamientos Humanos y
Ordenamiento Ecoldgico Territorial). Negrete y Aguilar (2006, p. 28)
establecen que:

Por sus enfoques y formas de aplicacion, son complementarios: el
primero contribuye a la planeacién del desarrollo urbano de los centros
de poblacion; el segundo es un instrumento multisectorial orientado a
normar el aprovechamiento de los recursos naturales existentes fuera de
los poblados. En suma, el OTAH esta destinado a conformar una politica
publica de urbanizacién y el OET a coadyuvar en el manejo sustentable
del patrimonio natural.

El problema es que no existe una clara articulacién entre ambos
enfoques de planeacion (Massiris, 2002), lo cual refleja mas una politica
sectorial que territorial, ocasionando el disefio e implementacion
de otros instrumentos de planeacién que mejor se adapten a las
condiciones de algunas comunidades. Como ejemplo los planes de
ordenamiento territorial comunitarios (Arreola, 2006).

Fue a partir del disefio de estos instrumentos que se reconocio la
necesidad de contar con un instrumento de planeacién susceptible

114



de ser aplicado por comunidades que requirieran un plan estratégico
para hacer frente al deterioro ambiental que viven sus comunidades,
asi como la incorporacién de un aprovechamiento sustentable de sus
recursos naturales. En la actualidad estos planes han sido la respuesta
mas recurrente por las comunidades rurales para generar una
planeacion territorial. Su principal area de influencia son los nucleos
agrarios.

Los OTC han resultado exitosos, pero también han presentado
obstaculos y limitaciones como la falta de diagndsticos adecuados
a las condiciones particulares de las comunidades, problemas en el
disefio del plan, la falta de participacién de las comunidades, el rechazo
por parte de algunos comuneros o del comisariado ejidal y un marco
normativo endeble para su aplicacién (Azuela, 2013).

Hasta 2012 la Comisiéon Nacional Forestal habia reportado la
realizaciéon de mas de 1000 ejercicios de OTC a lo largo del pais y poco
mas de 100 en el estado de Oaxaca. Esto se vuelve preponderante ya
que aun existen grandes zonas rurales a lo largo del pais que requieren
un instrumento de planeacion territorial. Debido a las condiciones
especiales de este tipo de instrumento (conservacion y proteccion del
medio ambiente, fortalecimiento del nucleo agrario, direccion por parte
de los ejidatarios) podria no adaptarse plenamente a las necesidades
del estudio de un municipio rururbano, lo que significaria realizar un
andlisis de las condiciones especiales del municipio para proponer una
metodologia acorde a estas condiciones.

Cortez (1993: 111 en Vargas, 2007: 20) indica que un “Plan de Or-
denamiento Territorial tendria que contemplar la forma éptima de abor-
dar los asuntos de demarcacion territorial al interior del ambiente de
aplicacion, buscando laracionalizacion espacial sobre bases fisicas” por
lo que es necesario generar un instrumento acorde a las caracteristicas
y hecesidades que presentan los asentamientos humanos rurales.

Condicion rururbana de San Pedro Ixtlahuaca

Entender al territorio como una construccion social va mas alla de
analizar y describir sus caracteristicas. Se requiere de conocer a
profundidad cudles son las condiciones que lo identifican esto con el
fin de conocer las particularidades de éste. El municipio de San Pedro
comparte frontera con la Zona Metropolitana de Oaxaca (ZMO) (mapa
1), pero sin pertenecer a ésta administrativamente.
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Mapa 1. San Pedro Ixtlahuaca: ubicacion geografica
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2017).

Esta cercania con la ZMO a lo largo del tiempo ha significado una
serie de implicaciones y cambios para el municipio, tales como el
desplazamiento de las actividades agropecuarias y la diversificacion
ocupacional, cambio en el uso de suelo, mayor demanda de bienes y
servicios y sobre todo la expansién urbana en suelo rural.

Este tipo de interaccion que existe entre San Pedro Ixtlahuaca y
la ZMO es un fendmeno que se repite constantemente a lo largo del
mundo, y que ha provocado que en las Ultimas décadas se plantee la
idea del espacio rururbano como una forma de matizar la dicotomia
que existe a través de la distincién entre urbano y rural (Puig, 2016).

El caso del municipio de San Pedro Ixtlahuaca es muy particular
pues a partir de instituciones como el INEGI y la OCDE de manera oficial
el municipio se clasifica como urbano, pero a lo largo de su territorio
presenta diversos tipos de areas, por ejemplo, la cabecera municipal se
podria considerar como area urbana, pero una franja del municipio se
podria considerar como area semiurbana gracias a la proliferacién de
diversas localidades sobre todo al este del municipio relacionados con
un lento proceso de conurbacién con la zona metropolitana.

Se destaca que este fendmeno de conurbacién ha sido un proceso
lento gracias a las condiciones topograficas de la regién. La zona
fronteriza entre la ZMO y San Pedro se caracteriza por la presencia
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de dos elevaciones en las cuales se encuentran ubicadas las zonas
arqueoldgicas de Monte Alban y Atzompa. La presencia de esta barrera
natural ha limitado la expansién de la mancha urbana proveniente de
la ZM con direccion a San Pedro, aunque es necesario indicar que se
presenta una pequefa franja de asentamientos humanos a lo largo de la
union de ambas laderas que ha permitido la interaccion e interconexion
entre ambas zonas (mapa 2).

A partir de esta interaccién, en el este del municipio de San Pedro
se ha dado la proliferacion de nuevos asentamientos humanos en los
ultimos afios aunque con escasa infraestructura urbana, lo cual sumado
a la urbanizacién presente en la cabecera municipal, a las localidades
ya existentes, al uso de suelo, al tipo de propiedad presentes en el
municipio y a la existencia de zonas territoriales destinadas al trabajo
agrario es que se puede clasificar al municipio como semi rural
urbanizado con zonas semiurbanas.

Mapa 2. Extensién de la mancha urbana entre
San Pedro Ixtlahuaca y la ZMO
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2017).

117



La proximidad geografica de San Pedro respecto a la ZMO también
coloca al municipio en una ubicacién estratégica, pues representa
la puerta de entrada a la ZMO para aquellas comunidades que se
encuentran al oeste del municipio con direccion a la sierra (mapa 3).

En el caso de municipio de San Pedro la ubicacion de las zonas
destinadas a la agricultura en cualquiera de sus modalidades ha
influido de forma directa en el surgimiento de nuevos asentamientos
humanos, lo cual es una condicién que se vive en la gran mayoria de
las zonas rurales de México. Desde hace un par de décadas a la fecha
esta condicion se ha visto modificada principalmente por el abandono
del campo por parte de poblacién joven y la multifuncionalidad del
territorio, lo cual ha provocado que la oferta y demanda de vivienda ya
no se dé cerca de la parcela o milpa sino que se dé donde el suelo sea
mas barato.!

Mapa 3. Vias de comunicacion y conectividad
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Otra caracteristica que identifica a las zonas rurales es el tipo de régimen
de propiedad que existe (publica, social y privada). En el caso del estado
de Oaxaca estos tipos de regimenes de propiedad representan gran
parte de extension territorial en la mayoria de los municipios rurales,
por lo cual se requiere la existencia de un mecanismo apropiado para

" Este comportamiento se identifica como parte del recorrido del municipio y por experiencia
directa como residente.
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su inclusién en una posible planeacién territorial. Y es que hay que
recordar que los mecanismos de planeacién territorial analizados en un
principio son muy laxos respecto a estos tipos de régimen y su relacién
e integracién con los asentamientos humanos con excepcion de los
ordenamientos comunitarios.

Para el caso especifico de San Pedro Ixtlahuaca, las tierras de uso
comun se encuentran al oeste del municipio sin interactuar de forma
profunda con alguna de las localidades del municipio con excepcién de
la colonia llamada “La Concepcién”, con una extension cercana a las
700 ha lo cual equivale al 30 por ciento del total del territorio, mientras
que las zonas delimitadas por el nucleo agrario o ejido representa el
12% del territorio municipal, dejando que la propiedad privada ocupe
poco mas del 58% de la superficie del municipio (mapa 4).

Mapa 4. Tipo de Propiedad
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2017).

Como en la mayoria de los municipios mexicanos, la mayor con-
centracion de poblacion se da dentro de la cabecera municipal. En el
caso de San Pedro cerca del 30% de su poblacién se concentra en la
cabecera municipal, el resto se dispersa en las comunidades del propio
municipio (INEGI, 2015).
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Desde hace 20 afios el municipio ha presentado un crecimiento
poblacional alto y constante segun lo reportado por los censos del
2000 y 2010 realizados por el INEGI, asi como el intercensal 2015. En
el periodo? 2000-2015, el municipio presentd una tasa de crecimiento
anual de 5.87%, lo cual esta por encima del 1.35 por ciento registrado
a nivel nacional en el mismo periodo.

Este crecimiento poblacional se entiende como resultado de un
crecimiento natural ya que, con base en la Encuesta Intercensal del
2015, las personas de cinco afios y mas que reportaron haber sido
residentes en otra entidad para marzo del 2010 fue sélo del 1.57%,
lo que significa que sblo 119 personas provenientes de otra entidad
llegaron a vivir al municipio de San Pedro Ixtlahuaca después del 2010,
aunque se desconoce el porcentaje de poblacién que posiblemente
llegd a vivir al municipio proveniente de otro municipio del propio
estado de Oaxaca.

En lo que respecta a la condicion de pobreza, la situacion que viven
las personas del municipio es preocupante, casi la mitad de la poblacion
reportd encontrarse en una situacion de pobreza moderada, mientras
que en el otro extremo solamente 2.5% de la poblacién reporté no
considerarse pobre.

El municipio reportd un indice de Desarrollo Humano (IDH) para el
2010 de 0.667 lo cual es clasificado como un desarrollo humano medio,
dicha clasificaciéon se encuentra por debajo de la media nacional la
cual fue de 0.746 y casi a la par de la media estatal que fue de 0.681,
cabe mencionar que el estado de Oaxaca se encuentra entre los tres
estados con menor desarrollo acompafiado de Guerrero y Chiapas
(PNUD, 2014).

Otro aspecto por destacar es la condicion econémica de la poblacion.
La mayoria de las personas ocupadas estan en el sector terciario con
casi el 60%, seguido del sector secundario con cerca de un 34% (INEGI,
2015). Esta distribucion se debe a diversos factores, entre los cuales se
pueden identificar que, del total de poblacién ocupada, 64 por ciento
reporto trabajar en un municipio distinto al de residencia, es decir que
seis de cada diez personas reportaron trabajar en un municipio ajeno a
San Pedro Ixtlahuaca, aunque se desconoce cudles son los principales
municipios receptores, se presupone que es la ZMO la principal area
receptora por su cercania e influencia econdémica que ésta representa.

Esta movilidad en la poblacién ocupada va muy de la mano con el
empleo ofertado en el municipio. De acuerdo con el censo econémico
de 2014 sélo se reportd la existencia de 164 unidades econdmicas, las
cuales ocupan solamente a 242 personas (INEGI, 2014).

Del total de personal ocupado mas del 90 por ciento se auto emplea,
es decir, son, familiares y otros trabajadores no remunerados propietarios

2 La tasa de crecimiento poblacional se estimd a partir de la poblacién total de 1758
habitantes en 2000 (INEGI, 2000) y 4147 en 2015 (INEGI, 2015).
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de su propio negocio, que en su mayoria son: tortillerias, molinos
de nixtamal, tiendas de abarrotes o miscelaneas, establecimientos
como farmacias, carnicerias, casas de materiales entre otros giros
comerciales (INEGI, 2015a; INEGI, 2014).

Como se puede apreciar, es el comercio al por menor y la industria
manufacturera las actividades econdmicas que mayor personal
ocupan. Esto se debe a que estas dos actividades son las que mayores
unidades econdmicas generan y por ende mayores oportunidades de
empleo.

En lo que respecta a los aspectos politicos-administrativos del
municipio, el de mayor importancia es el hecho que San Pedro
Ixtlahuaca se rige por el Sistema Normativo Interno lo que significa
que el municipio puede elegir de forma auténoma e independiente
su forma y estructura de gobierno. Este tipo de sistema normativo
permite la presencia de autoridades auxiliares o de forma paralela a
las autoridades del ayuntamiento, que en la mayoria de los casos son
representantes de la asamblea de ejidatarios, que para el caso de San
Pedro dicha autoridad auxiliar se representa por el comisariado ejidal.

Una caracteristica por destacar de la organizaciéon politica-
administrativa del municipio de San Pedro Ixtlahuaca es que si bien,
se rige bajo un sistema de “usos y costumbres” el comportamiento
administrativo del municipio es algo distinto asemejandose mas a una
organizacion tradicional basada en partidos politicos. Por ejemplo, el
escalafén de puestos de autoridad ha dejado de ser practicado por la
comunidad, es decir autoridades como topil, mayor, policia, etcétera
han dejado de existir en la comunidad, centrandose en la elecciéon
de las autoridades del ayuntamiento mediante planilla la cual tiene al
candidato a la presidencia municipal como representante de ésta. Esta
condicién refleja claramente que la eleccion de las autoridades del
ayuntamiento en un proceso es similar a cualquier proceso electoral
realizado a lo largo del pais, con la diferencia que en el municipio no
existe presencia de partidos politicos.
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Figura 1. Organigrama del Ayuntamiento de San Pedro Ixtlahuaca
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Bando de Policia y Buen Gobierno del municipio
de San Pedro Ixtlahuaca, Oaxaca (2014).

La profesionalizacién del cuerpo de policias, la no inclusion de la
asamblea de ejidatarios en tareas administrativas del ayuntamiento
e incluso la eleccién del ayuntamiento por medio de una planilla ha
propiciado que el municipio se encuentre en un proceso transicién,
que si bien seguiria considerandose como un municipio regido por un
SNI, las condiciones en que se dan las relaciones de poder entre los
pobladores de San Pedro Ixtlahuaca cambian alejandose un poco del
derecho consuetudinario y acercandose al derecho positivo.

A partir de los aspectos aqui abordados, es posible entender la
realidad por la que atraviesa el municipio actualmente, destacando
que:

El municipio se sigue considerando como un espacio rural a partir
de una serie de caracteristicas como: a) el porcentaje de territorio con
vocacioén agricola, b) la estrecha relacion que existe entre algunas
localidades y las zonas agricolas, sobre todo en la franja de agricultura
semipermanente, c) el porcentaje de territorio bajo el régimen de
propiedad comunal, d) las autoridades y representantes de este tipo
de propiedad, que si bien no conservan una fuerte injerencia en la vida
politico-administrativa del municipio si mantienen una fuerte presen-
cia en la vida publica- social-religiosa del municipio, €) distribucién en la
poblacién en pequeiias localidades y su limitada infraestructura urbana
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fuera de la cabecera municipal, f) la existencia de fuertes lazos sociales
(sobre todo religiosos) y g) la existencia de grandes extensiones de
paisajes vegetales sobre todo al oeste del municipio.

El municipio vive una serie de transformaciones politicas, demo-
graficas y economicas que han tenido repercusion directa en el
territorio, modificando su uso de suelo y su vocacién natural. Estos
cambios han influido en la proliferacién de areas rururbanas las cuales
guardan una estrecha relacién funcional con la ZMO.

Considerando esta relacién funcional con la ZMO el municipio se
ve inmerso en una nueva ruralidad la cual se puede observar con la
diversificacion ocupacional, con el desplazamiento de las actividades
agricolas como sector econdémico preponderante, la demanda
de servicios publicos por aparte de las nuevas localidades, y la
modificacioén de las relaciones sociales y econémicas entre San Pedro
y la ZMO.

Exposicion y andlisis de buenas practicas

La necesidad de realizar un analisis de experiencias similares se
vuelve preponderante. Con el estudio de diferentes experiencias se
pretende ampliar, confirmar o rechazar algunas ideas que ayuden en
el disefio metodoloégico de la planeacion rural territorial. Esto con un
doble propdsito, uno que permita contar con una descripcién analitica
y suficiente evidencia empirica para corroborar postulados tedéricos
previos y dos, que permita alcanzar la toma de decisiones que sirvan
para proponer diversas iniciativas metodoldgicas para el caso de
estudio (Sartori, 2002; Morales, 2010).

Se realiz6 una busqueda documental de diferentes experiencias,
enfocandose en aquellas donde se hubiera realizado un ejercicio de
planeacion territorial con un enfoque rural. La revision se efectud tanto
a nivel nacional como internacional, en el caso de las experiencias
internacionales, la busqueda se concentré en aquellos casos que
contaran con una adecuada implementacion y efectos positivos en
su territorio, es decir, que han sido expuestas como buenas practicas
y referencias replicables para otras zonas rurales. Cabe aclarar que
en el caso de las experiencias nacionales se tuvo una fuerte limitante
en cuanto a la no existencia, de un inventario nacional de municipios
o localidades que cuentan con un plan de ordenamiento territorial,
aunado a ello el acceso al documento que constituyd el plan no es
debidamente publicado por lo que el acceso a la informacion fue el
principal obstaculo para elegir los casos mexicanos.
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Figura 2. Esquema metodolégico de la
Evaluacién Rural Participativa

Evaluacion Rural Participativa

| Seleccion del lugar!

|
. Definicién de las opciones de resolverlos

Seguimiento

Fuente: elaboracion propia a partir de Instituto de los Recursos Mundiales y Grupo de
Estudios Ambientales (1993).

Después de una revision bibliografica exhaustiva se escogieron dos ca-
sos, el de la comunidad agraria de San Juan Bautista Guelache, Santos
Degollado en Oaxaca y el del Ejido Plan de la Noria Poniente, Mpo.
José Maria Morelos en Quintana Roo, ambos representativos de lo
que se conoce en México como Ordenamiento Territorial Comunitario
(OTC). Ambos casos fueron seleccionados por la pertinencia respec-
to al caso de estudio y por presentar particularidades en cada uno de
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ellos, por ejemplo la comunidad de Guelache fue elegida por presentar
similitudes con el caso de estudio como: cercania con la ciudad de
Oaxaca de Juarez de aproximadamente 10 km, fuerte influencia de la
ZMO hacia el municipio, presencia de régimen de propiedad comunal,
y régimen de gobierno SNI entre algunos otros; mientras que el Ejido
Plan de la Noria fue elegido por ser un claro ejemplo de un ejercicio
de OTC, es decir, por presentar un ejercicio de planeacién territorial
en un area rural en su forma tradicional (escaso desarrollo, predominio
de la actividad agraria, y de paisajes naturales susceptibles de ser
protegidos), ademas de su reciente creacion (2015) y por presentar
también una organizacion basada en el derecho consuetudinario. En la
figura 2 se puede observar la sintesis metodolégica que constituye las
dos experiencias nacionales.

En lo que respecta a las buenas practicas internacionales ambos
tienen la particularidad de generar una planeacion de lo rural a partir
de la visidn de la nueva ruralidad, permitiendo analizar cémo a partir de
la metodologia de planeacién se puede potenciar esta condicion de la
nueva ruralidad vista en algunas zonas rurales.

Se presenta el caso de Santa Rita Jujuy, area perteneciente a la
provincia de Jujuy, Argentina cuyo proyecto de ordenamiento territorial
se desarrollé en el 2009 con el propdsito de lograr un desarrollo desde
lo local, concertando la imagen deseable del territorio propuesta por los
propios habitantes del lugar. Y el caso del departamento de Tunuyan
perteneciente a la provincia de Mendoza, Argentina.

En el primer caso se implementé un Modelo de desarrollo territorial
(MoDet) y optaron por utilizar la metodolégica propuesta por Méndez
Vergara (1999) (figura 3).

En lo que se refiere al caso de la comunidad de Tunuyan para la
realizacion de su Plan de Ordenamiento Territorial Municipal, se em-
ple6 una metodologia llamada “Desarrollo Territorial Planificado y
Negociado” (DTPN) (figura 4). Con este enfoque se pretendia reducir
las asimetrias territoriales, sociales y econémicos, mediante la creacion
de acuerdos socialmente legitimados (FAO, 2013).
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Figura 3. Metodologia empleada en la comunidad
de Santa Rita, Jujuy

Particidcion y control de los actores sociales
i

Implementacion

Fase 6 Control y Evaluacion
Instrumentos

Fuente: Elaborado a partir de (Zelarayan, Failde de Calvo y Fernandez, 2011, p. 17).

126



Figura 4. Metodologia empleada en la comunidad de Tunuyan

Desarrollo Territorial Planificado y Negociado

Fase Cero

Fuente: elaborado a partir de FAO, 2013.

El DTPN se enfoca en facilitar el dialogo entre todos los involucrados.
“Su funcién es, esencialmente, la de presentarse como persona neutral
ante los actores del proceso de desarrollo territorial. En esta funcion,
el facilitador debe poder promover un andlisis conjunto del sistema,
estimular el didlogo ademas de una negociacion eficiente entre los
diversos protagonistas” (FAO, 2013, p. 10).

Conclusiones: hacia el diseio de un Plan de Ordenamiento
Territorial Municipal en San Pedro Ixtlahuaca

Lo que se pretende a través de la presente propuesta es poner en
manifiesto la importancia de contar con un modelo de planeacion y
gestion territorial, adaptable a las circunstancias y particularidades
que se encuentran en un ambito rural que transforma sus actividades
tan caracteristicas y sufre la presion de la conurbacion. Asi mismo,
se busca dar la idea que, dicha propuesta no es una metodologia
general para cualquier tipo de territorio no urbano, pero se disefia
una propuesta flexible, modificable y adaptable a las condiciones del
contexto territorial bajo el cual se desarrolle el ejercicio de planeacion.
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Existen elementos comunes que se pueden encontrar en las distintas
metodologias por muy diversas que éstas puedan ser. No obstante,
identificar las diferencias y elementos susceptibles de intervencion
se vuelve el punto clave para que la presente propuesta pueda lograr
cierto grado de éxito y credibilidad suficiente para ser tomada en
cuenta en un ejercicio formal de planeacion territorial en el municipio
de San Pedro Ixtlahuaca.

Es necesario mencionar que esta guia metodoldgica es una obra
colectiva que conjunta, una serie de visiones y propuestas recogidas
de una larga revisién documental, donde el conocimiento previo del
contexto territorial y situacional del municipio ayudaron para su disefio.

La presente propuesta se estructura a partir de una serie de fases
generales como: 1) introduccién, fase preliminar o bases para la
elaboracion del plan; 2) diagnéstico y analisis del contexto territorial
del municipio; 3) fase prospectiva, formulacion del plan, gestion
territorial, ejecucion, formalizacion y por ultimo 4) control, seguimiento
y evaluacion del plan.

Cada una de las fases antes mencionadas responde a un momento
particular en el proceso de elaboracién y disefio del plan, pero al mismo
tiempo es resultado de la revisién documental y tedrica. Por ejemplo, las
primeras fases obedecen a una reconceptualizacion de lo rural y de la
importancia que éste puede tener dentro de una dinamica econémica-
social mas alla de sus fronteras. Algunas de las fases posteriores son
resultado de las experiencias expuestas y la necesidad de contar con
una planeacion estratégica-participativa.

La metodologia propuesta cuenta con seis ejes estratégicos

. Fortalecimiento del Sistema Normativo Interno
. La nueva ruralidad como componente vital

. Integracion regional

. Estructura metropolitana

. Planeacion estratégica

. Trabajo participativo, colaborativo y concertado

OO WN =
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Figura 5. Metodologia para la elaboracién del Plan de
Ordenamiento Territorial Municipal en San Pedro Ixtlahuaca

fio de un Plan de Ter an al de San
Podro Ixtlahuaca

para el

Acercamiento preliminar

|t |

Fase preliminar o bases del plan

Crgan sassn Constmeotn g Evaduietn
[Tt —— imaciin cwl S recursos

mia.

Auto reconocimiento

=gs=38p

[ Levantamanio ce intormacin |

S0

Cada uno de los ejes estratégicos busca establecer directrices a lo
largo del proceso de planeacion. El primero responde a la condicién
politica del municipio (fortalecimiento del Sistema Normativo Interno)
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donde se propone retomar las estructuras politicas-administrativas
construidas a partir de este tipo de régimen. El segundo (Nueva
ruralidad como componente vital) corresponde a la nueva dinamica
rural y a las ventajas competitivas que puede traer esta condicién en
una integracion regional.

El tercero y cuarto (Integracion regional y Estructura metropolitana)
responden a problemas que no pueden ser atribuidos a un éarea
determinada ya que muchos de los problemas surgidos en el municipio
son resultado de la interaccion de éste con su entorno. El quinto eje
(Planeacion Estratégica) pretende establecer una vision de futuro, donde
se pone de manifiesto que el futuro se puede construir. Por ultimo,
el sexto eje (Trabajo participativo, colaborativo y concertado) expone
la necesidad de generar estructuras de gobernanza y participacién
dentro de la comunidad.
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Las relaciones intergubernamentales en el
Estado de México.

Intergovernmental relations in the State of Mexico.

Joel Mendoza Ruiz’

Resumen

El objetivo fue valorar las virtudes y rezagos de las relaciones inter-
gubernamentales (RIG) del gobierno estatal mexiquense en relacion a
las salvaguardas federativas, asi como su retorno hacia los modelos
de autoridad y las estrategias derivadas de las percepciones. La
metodologia se baso en la entrevista a actores clave y en la sintesis
de la legislacion. Las conclusiones fueron: 1) el modelo de autoridad
hiper-inclusivo tiene las variantes de restriccion normativa y politica,
se implementa mediante juegos de minorias; 2) las restricciones han
afectado la definicién integral de estrategias basadas en las per-
cepciones; y 3) en la construccion de salvaguardas federativas debe
modificarse el tratamiento de asuntos contenciosos, el grado de
coordinacion y cinco aspectos de la institucionalizacion. La originalidad
de la investigacion es la profundizacion del estudio de las RIG mediante
el manejo de nuevos marcos tedricos y sub-universos mas accesibles
para las técnicas de investigacion.

Palabras clave
Politica nacional, politica gubernamental, integracién politica,
elaboracion de politicas, politica social, politica econdmica.

Abstract

The objective was to assess the virtues and lags of intergovernmental
relations (IGR) of the mexiquense state government in relation to federal
safeguards, as well as their return to the models of authority and
strategies derived from perceptions. The methodology was based on
interviews to key actors and synthesis of the legislation. The conclusions
were: 1) the hyper-inclusive authority model has the regulatory and
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de tiempo completo adscrito a la Universidad Auténoma del Estado de México. Vive en
Cuautitlan Estado de México, correos: jmendoza66@ymail.com y jmendozar@uaemex.mx.
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political restriction variants, it is implemented through minority games;
2) restrictions have affected the comprehensive definition of strategies
based on perceptions; and 3) in the construction of federal safeguards,
the treatment of contentious matters, the degree of coordination and
five aspects of institutionalization should be modified. The originality
of the research is the deepening of the study of the IGRs through the
management of new theoretical frameworks and more accessible sub-
universes for research techniques.

Keywords
National policy, government policy, political integration, policy making,
social policy, economic policy.

Introduccién

Estudios antecedentes del autor han evidenciado un déficit en México
sobre el estudio de las relaciones intergubernamentales (RIG). Tal déficit
se ha caracterizado por la inconsistencia de la produccion tematica con
respecto al amplisimo universo empirico: un imperio pleno del modelo
de la autoridad inclusiva frente a manifestaciones leves de un solo tipo
de salvaguarda federativa. En efecto, en México tanto los proyectos
de investigacion financiada sobre RIG como los proyectos editoria-
les son escasos, peor aun, los estudios relativos se limitan al abordaje
intuitivo mas que acumulativo, a la adaptacion reiterada del enfoque
clasico y al alejamiento mediante visiones alternativas. Los programas
académicos no van mas alld de disponer de una sola asignatura o
unidad de aprendizaje (Aguilar, 2017, p. 66).

En relacion a la vastedad del universo de las RIG mexicanas, el
avance del autor ha sido la clasificacion de las acciones que en 2018
reportaron 19 dependencias centralizadas y 151 descentralizadas del
gobierno nacional, integrando asi un registro de 241 interacciones. De
estas Ultimas, 85 (35.27 %) fueron clasificadas como interacciones para
el disefio de politicas publicas, 150 (62.24%) para la implementacion y
6 (2.49%) para la evaluacion. La participacién de gobiernos estatales
en cuerpos colegiados nacionales obedecia a seis modelos distintos:
por invitacion, por representantes regionales, plenaria, focalizada,
rotativa y por designacion de la Conferencia Nacional de Gobernadores
(CONAGO). En paralelo, nacié también la iniciativa de analizar las RIG
de los gobiernos estatales, en virtud de que constituyen muestras mas
manejables y, a la vez, sub-universos mas accesibles para las técnicas
de investigacion.

Sobre lareciente orientacion de las RIG, las salvaguardas federativas,
el hallazgo ha sido que México ha desarrollado, precariamente, sélo la
visién de Nugent, esto es, la organizacién de los intereses estatales
-universales, categorizados y particulares- y so6lo algunas reacciones
a las politicas nacionales -persuasion, coordinacién, gobernanza y
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hasta negativa-. La investigacién empirica hizo hincapié en la etapa
de alternancia del gobierno nacional mexicano a partir del afio 2000.
Aqui surgio la iniciativa de verificar si verdaderamente se carece en
México del modelo omitido: la vision de Schnabel sobre comités
intergubernamentales con variables e indicadores que determinan su
grado de institucionalizaciéon ante la amenaza del oportunismo del
gobierno nacional.

En virtud de los expuesto, este texto es el primer paso de un
ambicioso plan que considera como aspectos clave: 1) analizar el
vasto universo de RIG mexicanas por sub-universos basados en
las RIG de los gobiernos estatales, 2) enfatizar el estudio del grado
de institucionalizacion de los comités intergubernamentales ante
la amenaza constante del oportunismo de los gobiernos estatales y
el nacional, 3) buscar ajustar el contenido de las RIG en funcién de
la complejidad contemporanea del sistema federal mexicano, y 4)
proyectar una produccion académica constante y acumulativa. En lo
particular, la pregunta orientadora de este articulo fue: ¢Qué virtudes
y rezagos poseen las relaciones intergubernamentales del Gobierno
del Estado de México en relacién a las salvaguardas federativas y
su referencia hacia los modelos de autoridad y hacia las estrategias
derivadas de las percepciones?

El objetivo correspondiente es entonces: valorar las virtudes y los
rezagos que poseen las relaciones intergubernamentales del Gobierno
del Estado de Meéxico, mediante la ponderacién de los distintos
modelos de autoridad, la relacién entre perspectivas y estrategias
derivadas, asi como el desarrollo de salvaguardas federativas; para
contribuir a la comparativa de la actividad politica de las 32 entidades
federativas mexicanas. Por su parte, la hipdtesis fue expresada de la
siguiente forma: Las relaciones intergubernamentales del Gobierno
del Estado de México poseen perspectivas claras, aunque carecen
de estrategias derivadas, esto obedece al control politico propio del
modelo de autoridad hiper-inclusiva, lo que también limita el desarrollo
de salvaguardas federativas hasta casos meramente potenciales. La
metodologia de investigacion fue centrada en la entrevista a actores
clave y en la sintesis de la legislacion respectiva. Cabe sefialar que la
entrevista a actores clave se centrd en la amplia participacién que tiene
la Universidad Auténoma del Estado de México (UAEM) en los comités
intergubernamentales mexiquenses, cosa que facilité el acercamiento,
aunque no salvé de una inversion considerable de tiempo.

El contenido de este texto, ademas de esta introduccion y las
conclusiones, fue dispuesto en ocho apartados. El marco referencial
se tituld Relaciones intergubernamentales: del contenido clasico a las
salvaguardas federativas. Por su parte, el analisis preliminar ocup¢ el
apartado Balance general del nivel de compromiso federativo para
prevenir el oportunismo. Los cinco apartados siguientes profundizaron
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el andlisis de las RIG mexiquenses clasificadas por etapas -disefio e
implementacion de politicas publicas- y bases juridicas -legislaciones
nacional y estatal, asi como politica binacional de América del Norte-.
El ultimo subtitulo, Los comités de prevencion y control del crecimiento
urbano: potencial salvaguarda federativa en el ambito estatal-municipal,
precisé las particularidades de ese nivel de RIG.

Relaciones intergubernamentales: del contenido clasico a las
salvaguardas federativas

Deil S. Wright definié tres modelos de autoridad y cinco caracteristicas
de las RIG. El modelo de autoridad coordinada muestra limites bien
determinados para separar al gobierno nacional de los gobiernos
estatales, sin que exista derecho consuetudinario para los gobiernos
locales, de tal modo que los dos primeros tienen una relacién
independiente, pautas de autoridad auténomas y uniones tangenciales
ocasionales. El modelo de autoridad dominante o inclusiva implica
que los gobiernos locales y estatales sean simples paniaguados del
gobierno nacional, la dependencia reduce al minimo su impacto en las
politicas nacionales, se impone la jerarquia como pauta de autoridad.
El modelo de autoridad igualitaria o superpuesta se caracteriza por
traslapes de interdependencia, se limita la discrecionalidad y se
produce la pauta de autoridad denominada negociacion (Wigth, 1997,
pp. 105-117).

Entre las cinco caracteristicas de las RIG, Wright destacd la
importancia de las percepciones que los funcionarios publicos
tienen sobre sus contrapartes durante los procesos de negociacién
de politicas publicas. El diagnostico-prondstico que permiten tales
percepciones se debe traducir en cuatro estrategias a implementarse
en el largo plazo: a) la estrategia de propdsitos dispondra de tiempo y
recursos para obtener acuerdos sobre los objetivos buscados por los
diversos participantes de los programas coordinados; b) la estrategia
procedimental enumerara personas u organizaciones con las que sera
necesario concertar arreglos intergubernamentales; c) la estrategia de
capacitacion desarrollara una conciencia de las percepciones de todos
los funcionarios involucrados a manera de conocimiento estratégico;
y d) la estrategia estructural impulsara la reestructuracion de las
posiciones y/o las organizaciones como mecanismo para modificar las
percepciones (Wright, 1997, p. 359).

Ahora bien, bajo la vision de salvaguardas federativas, Johanna
Schnabel (2015) analizé el nivel de compromiso federativo en el
funcionamiento de los comités verticales u horizontales de ocho
federaciones. Se enfatizado el comportamiento oportunista y unilateral,
bajo la conviccion de que cierto grado de oportunismo es benéfico
para la federacion, pues incentiva un nivel necesario de adaptacion y
acomodo en el sistema federativo. Sin embargo, si el oportunismo del
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gobierno nacional es muy fuerte, puede afectar gravemente el equilibrio
federativo. Bajo esas condicionantes, el nivel de compromiso con la
institucionalizacion, para prevenir el oportunismo, fue desglosado en
las dimensiones de analisis siguientes:

9.

. Toma de decisiones. Por mayoria calificada orientan un alto

compromiso con la institucionalizacién al denotar que existen
reglas y precision en los acuerdos. La mayoria simple indica un
compromiso medio. Hay bajo compromiso cuando las decisiones
se basan en el consenso o la unanimidad, por deducirse el
asentimiento general de decisiones preestablecidas.

. Periodicidad de las reuniones. Varias reuniones por afio significan

un compromiso alto con la institucionalizacién, juntas anuales un
compromiso medio y reuniones ad hoc un compromiso bajo.

. Ejercicio de la presidencia. Debe ser rotativa para orientar un

compromiso alto con la institucionalizacion. Una presidencia
por eleccién marca un compromiso medio, al poder continuar o
alternar en el cargo algunas autoridades en detrimento de otras.
Una presidencia permanente corresponde a un compromiso bajo.

. Ejercicio de la secretaria. El caracter permanente es seial de alto

compromiso con la institucionalizacién, la rotacion mengua el
compromiso.

. Funcionamiento de un comité ejecutivo. Indica un compromiso

alto con la institucionalizacion, la inexistencia lo contrario.

. Operacion de comisiones internas. Pondera el compromiso

decreciente en funcion de varias, una o ninguna.

. Caracter de los miembros. Tiende al alto compromiso si incluye

miembros no politicos, y al bajo si sélo involucra politicos.

. Documentode creacion o establecimiento. Ponderaelcompromiso

de mayor a menor si se trata de una ley constitucional, de una ley
ordinaria o carecimiento de ella.

Existencia de ordenamiento que defina funciones. Es conveniente,
por consiguiente, la inexistencia muestra un bajo compromiso.

10. Grado de integracion sectorial. Tiende al alto compromiso con

la institucionalizacion si se rinde cuentas a un consejo superior,
y al compromiso bajo si sélo existen determinados intercambios.

11. Compromiso con la coordinacién. Schnabel (2015) anticipé que

en comités verticales u horizontales tal compromiso inicia con dos
gradas o niveles previos a las politicas publicas: el intercambio
de informacion y la provision conjunta de servicios. Un nivel
medio lo constituye la integracién politica respecto a prioridades
de disefio, que ocupa como mecanismo el posicionamiento
conjunto. Como grado maximo de coordinacién dispuso la
integracion politica respecto a implementacion, que se vale del
mecanismo armonizacion de leyes.
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12. Abordaje de temas contenciosos. Su idea central es asegurar
que el debate no sélo emprenda temas técnicos. En ese sentido,
la afinidad decreciente fue: a) incluir asuntos redistributivos, b)
sélo tratar temas distributivos o regulatorios y relacionados con
la seguridad social, y c) centrarse en aspectos distributivos
0 regulatorios y no relacionados con la seguridad social. Una
segunda compulsa es verificar la existencia de resoluciones
preestablecidas, que Bolleyer (2009) amplio a tres opciones: 1)
la coordinacién ad hoc, como involucramiento unilateral si existe
interés; 2) la codecision, esto es, la produccién politica conjunta;
y 3) el supragubernamentalismo o autoridad colectiva que suple
a la individual (Grin et al, 2020, 191). Una tercera revision fue la
conservacion de negociaciones a través de la autoridad politica
0, en su defecto, la delegacion hacia agentes no politicos.

Balance general del nivel de compromiso federativo para prevenir
el oportunismo

El universo encontrado de comités intergubernamentales del Gobierno
del Estado de México es de 70, de los cuales, 16 (22.86%) se orientan
al disefio de politicas publicas y 54 (77.14%) a la implementacion. La
revision de los érganos colegiados dedicados al disefio de politicas
publicas arroj6é cinco aspectos con alto grado de institucionalizacion
para prevenir el oportunismo del orden superior de gobierno: a) la
periodicidad de las sesiones ordinarias de los colectivos fundados en la
legislacién estatal va de lo bimestral (50%) alo mensual (16.6%), mientras
que aquellos basados en la legislacién nacional va de lo trimestral (50%)
a la semestral (25%); b) la secretaria comunmente es permanente; c)
operan comités ejecutivos; d) la mayoria de los integrantes son de
caracter no politico; y e) el funcionamiento es por normas. Sélo para
los comités intergubernamentales basados en la legislacion nacional
podria sumarse un sexto aspecto de alta institucionalizacion, f) la
formacién de subcomités, un rasgo de mayor frecuencia con respecto
a los o6rganos colegiados fundados en la legislacién estatal. Con la
salvedad anterior, tres aspectos mas evidencian un grado medio de
institucionalizacion: g) decisiones tomadas por mayoria o unanimidad,
h) la creacién por leyes ordinarias, e i) determinados intercambios
sectoriales. El aspecto de baja institucionalizacion es j) la presidencia
no rotativa.

El compromiso con la coordinacién de los cuerpos colegiados que
nos ocupan alcanza un nivel 3 de 4: integracion politica de acuerdo a
prioridades. Sin embargo, en la agenda respectiva, si bien se abordan
asuntos contenciosos, actian en demérito dos aspectos. El primero es
el control severo de la agenda, interpretada como pre-establecimiento
de soluciones que, si bien se votan, el sentido del orden del dia es
determinante en la direccion de las elecciones. En virtud de lo anterior,
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la conclusion anticipada seria que los comités intergubernamentales
mexiquenses dedicados al disefio de politicas publicas, con referencia
al posible oportunismo de los érdenes superiores de gobierno,
muestran un compromiso con la coordinacién relativamente alto,
un nivel de institucionalizacion de medio a alto y, como mayor area
de oportunidad, deficiencias politicas en el abordaje de los asuntos
contenciosos. La posibilidad de encontrar salvaguardas federativas en
los 6rganos colegiados mexiquenses seria entonces alta, sin embargo,
esto sera ratificado o rectificado en los siguientes apartados.

Diseno intergubernamental de politicas publicas fundadas en la
legislacion estatal mexiquense

El disefio intergubernamental de politicas publicas basado en la
legislacién mexiquense prevé 12 o6rganos colegiados. El disefio de
caracter sectorial se centraenunrubrounico: laplaneaciéndeldesarrollo.
El disefio regional ocupa dos estructuras intergubernamentales
que abarcan las areas de desarrollo urbano y gobernanza local. No
obstante, es importante sefialar que el disefio regional cuenta con
siete 6rganos mas que no funcionan con regularidad. El Subsecretario
de Desarrollo Metropolitano expresé por escrito (31 de julio de 2018)
que las comisiones creadas por convenios metropolitanos no han
sesionado, [mientras que] la Comision Estatal de Desarrollo Urbano y
Metropolitano, no se ha instalado, debido a que aun no se ha expedido
el Reglamento del Libro Quinto del Cddigo Administrativo del Estado
de México (SEDUM, 2018). El disefio intergubernamental de politicas
especiales involucra la mayor cantidad de tipologias politicas, al
extenderse hasta nueve érganos estatales de las siguientes areas: agua,
ciencia y tecnologia, control de confianza, fomento al emprendedor,
pirotecnia, investigacion y capacitacion agropecuaria, informacion
catastral y trata de personas. Los cuerpos colegiados de este apartado
muestran cuatro formas distintas de integracion intergubernamental:

1. La coordinacion estratégica con énfasis en la participacion
minoritaria de funcionarios municipales, aplicada a ocho casos
del area de disefio de politicas especiales. Sélo en uno de ellos
se incluye la participacién simultanea y también minoritaria de
funcionarios nacionales. Cinco actas revisadas de estos 6rganos
colegiados coinciden en el abordaje de asuntos rutinarios,
como la aprobaciéon de informes y estados financieros, asi
como el seguimiento de acuerdos anteriores. Como excepcion,
aunque ftrivial, el Consejo Directivo del Instituto Mexiquense
del Emprendedor, en sus actas IME 02-05-18 e IME 19-06-18,
modificd los nombres de sus programas para adecuarlos al lema
de la administracion estatal 2017-2023, de tal modo que las
denominaciones pasaron de lo Grande a lo Fuerte (IME, 20183
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IME, 2018°%). En otros casos, el Consejo Directivo del Instituto
Mexiquense de la Pirotécnica, con base en su acta IMP/088/
S0/31-05-18/2018 del 31 de mayo de 2018, creo la Comision
de Prevencion Integral. Esta ultima quedd compuesta por 11
funcionarios estatales y federales, mientras que los represen-
tantes municipales y sociales quedaron condicionados a la
invitacion casuistica (IMP, 2018). Como mejor férmula, la Comi-
sion Estatal de Coordinacion y Participacion Catastral en el
Estado de México (COESCOPA), segun acta del 19 de enero de
2018, instalé el Grupo de Trabajo de Actualizacién de Tipologias
de Construccion, conformado por nueve representantes muni-
cipales, tres representantes de las delegaciones regionales y
cuatro representantes de la Direccién de Catastro (COESCOPA,
2018).

2. Los 6rganos estatales con participacion por invitacion de otros
niveles de gobierno fueron aplicados a dos casos, uno de disefio
de politicas regionales y el otro de politicas especiales. Los
Gabinetes Regionales, por ejemplo, dedican sus sesiones a la
definicion de proyectos regionales, la coordinacion de acciones
principalmente de seguridad publica, la exposicion de la oferta
de programas estatales, la intervencion de funcionarios estatales
para la atencion de problemas especificos, como la programacion
de acciones para la prevencién de riesgos, asi como rutinas
administrativas (Gabinetes Regionales | al XX, 2018).

3. Una asamblea masiva bajo la directiva estatal se observa en el
Unico caso de disefio de politicas sectoriales, el Comité de
Planeacion para el Desarrollo del Estado de México. Segun
acta AGCP/S0O/02/18 del 27 de abril de 2018, las sesiones se
dedican a aprobar informes, dar seguimiento a acuerdos, auto-
rizar movimientos presupuestales y contratos, asi como a crear
consejos alternativos. Respecto al ultimo de estos asuntos, se
creo el Consejo Estratégico Regional fuera de la férmula intergu-
bernamental, pues lo integraron cuatro funcionarios estatales
(COPLADEM, 2018).

4. Un esquema de 6rganos municipales con mayoria de funcionarios
estatales: los Comités Municipales de Prevencion y Control del
Crecimiento Urbano, a los que este texto dedica un apartado
especifico.

La Directora de Desarrollo Empresarial de la UAEM participa en el
Consejo Directivo del Instituto Mexiquense del Emprendedor. En
entrevista (27 de junio de 2019), ella percibe que a los consejeros se
les permite hacer sugerencias sobre los programas establecidos. En
tal sentido, los representantes de Nacional Financiera y de la Camara
Nacional de Comercio suelen debatir sobre las cantidades a invertir y
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los tiempos de cierre de las promociones, mientras que ella acostumbra
proponer ajustes a las convocatorias y cambios de calendario. Al
conocer las promociones de primera mano, ella puede anticipar
internamente las convocatorias e incluso focalizarlas con el franco
propésito de beneficiar preferentemente a grupos de universitarios. La
anticipacion del orden del dia, si bien permite aportar a las sesiones
informacioén clave, se considera que inhibe el debate. La estrategia
de propdsitos no maneja presupuesto, sélo tiempo para sesionar en
distintos horarios y lugares, en ocasiones se llega a celebrar reuniones
en el municipio de Tlalnepantla. La estrategia procedimental se basa
en arreglos con el Director del Instituto Mexiquense del Emprendedor y
con el Secretario de Desarrollo Econémico, se asegura que este uUltimo
tiene el compromiso politico de atender al universitario emprendedor.
No existen estrategias de capacitacion y estructural.

El Director de la Facultad de Ciencias Agricolas de la UAEM es
integrante del Consejo Directivo del Instituto de Investigacion y
Capacitacion Agropecuaria, Acuicola y Forestal del Estado de México
(ICAMEX). En entrevista (20 de agosto de 2019), lapercepcion que él tiene
sobre el trabajo del referido consejo es positiva, al tener la oportunidad
de incidir en la politica especifica mediante recomendaciones técnicas
de cultivos y regiones productivas, y a la vez poder gestionar proyectos
de investigacion para la facultad que dirige. Como contraste, opina
que el ICAMEX tiende a la inestabilidad por los cambios recientes de
directiva (tres directores en dos afios del actual sexenio), asi como por
su excesiva participacion en eventos politicos en lugar de programar
un desempefio preferentemente técnico. El entrevistado sefiala que
no cuenta con estrategias definidas de propodsitos y procedimental.
Como estrategia de capacitacion, las recomendaciones de caracter
ganadero, acuicola y forestal debe consensarlas con investigadores
de su escuela, al salir de su alcance personal de conocimiento. Como
estrategia estructural, sélo prevé su eventual sustitucién en el Consejo
Directivo del ICAMEX a través del Coordinador de Investigacion y
Estudios Avanzados, como primera opcion, o a través del Coordinador
de Producciéon, como segunda alternativa.

Diseno intergubernamental de politicas publicas fundadas en la
legislaciéon nacional

Son solo cuatro los érganos intergubernamentales que fundan en
la legislacion nacional sus acciones coordinadas para el disefio de
politicas publicas en el Estado de México. El disefio sectorial comprende
dos areas: la mejora regulatoria y la productividad laboral. El disefio
regional se centra en las areas naturales protegidas, mientras que el
disefio especial se refiere a la informacion estadistica y geogréfica.
Estos cuatro cuerpos colegiados pueden clasificarse en dos formas de
integracion intergubernamental:
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A. La coordinacion estratégica con énfasis en la participacion
minoritaria de funcionarios nacionales, es la base de dos 6rganos
intergubernamentales, uno del area de disefio de politicas
sectoriales y el otro de politicas especiales, aunque el segundo
también incluye representacion regional de los municipios del
estado. Como muestra, la clausula primera del Convenio para
la constitucion y operacion del Comité Estatal de Informacion
Estadistica y Geogrédfica del Estado de Meéxico, del 15 de
febrero de 2012, lo describe como una instancia colegiada de
participacion y consulta donde confluyen los representantes con
funciones estadisticas y geogrdficas de esta entidad federativa,
sus municipios y el INEGI [Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia] (GEM-INEGI, 2012).

B. La coordinacion estratégica con énfasis en la participacion
minoritaria de funcionarios municipales, ha sido aplicada a dos
cuerpos colegiados, uno del area de disefio de politicas sectoriales
y el otro de politicas regionales. Ejemplo de desempefio es el
acta de la vigésima séptima sesion de la Comision Estatal de
Mejora Regulatoria, del 5 de abril de 2018, que da cuenta del
seguimiento de acuerdos y de la aprobacién del programa anual
estatal (CEMR, 2018).

La UAEM es representada en el Consejo Estatal de Mejora Regulatoria
por un funcionario designado por la Oficina del Abogado General. El
sefalé (6 de junio de 2019), de manera idilica, su percepcioén sobre los
roles de los distintos representantes: a) los representantes federales
asesoran sobre el andlisis del impacto regulatorio como herramienta
que garantiza que los beneficios de las regulaciones sean superiores
a los costos, y que estas representen la mejor alternativa para atender
problematicas especificas; b) los representantes estatales procuran la
mejora regulatoria y, consecuentemente, coordinan a los participantes
delosdistintos niveles gubernamentales y sociales; c) los representantes
municipales coadyuvan en el analisis del impacto regulatorio y en
la actualizacion de sus ordenamientos; y d) la representacion social
impulsa mediante la expresion de sus expectativas y las necesidades
sociales. La estrategia de propdsitos se limita al tiempo para atender
acuerdos entre las sesiones semestrales del consejo. La estrategia
procedimental se condiciona al tema o problematica a atender, un caso
especifico fue el convenio de colaboracion paralarealizacion del médulo
informatico de andlisis geoestratégico del Estado de México para un
sistema de informacién geografica, la plataforma de digitalizacion para
juicios administrativos del Estado de México y la adecuacion del marco
regulatorio del Estado de México. Las estrategias de capacitacion y
estructural se declararon inexistentes.
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Implementacion intergubernamental de politicas publicas
fundadas en la legislacion estatal

Con base en la legislacién del Estado de México, la implementacion
intergubernamental de politicas publicas se desarrolla a través de
28 drganos colegiados. La implementacion de politicas sectoriales
cuenta con la mayor cantidad de organizaciones intermedias, al sumar
25 colectivos en sélo cuatro sectores: desarrollo urbano, desarrollo
social, coordinaciéon fiscal y salud. La implementaciéon de politicas
regionales comprende un solo grupo de trabajo destinado a la obra
de infraestructura, mientras que las politicas especiales incluyen dos
6rganos intergubernamentales, uno de violencia de género y otro de
mérito civico. Este grupo de mayor cuantia puede catalogarse en
cuatro formas de integracion intergubernamental:

1. La coordinacion operativa con énfasis en la participacion mi-
noritaria de funcionarios nacionales se extiende hasta 23
6érganos colegiados, 22 de implementacién de politicas sec-
toriales, concretamente del sector salud, y uno de politicas
especiales, violencia de género. Los relativos a la salud abordan
la implementacion de programas especificos y sus ajustes
operativos de acuerdo a la experiencia de los convocados.

2. La coordinacion operativa con énfasis en la participacion
minoritaria de funcionarios municipales fue detectada en tres
o6rganos intergubernamentales, dos de implementacién de
politicas sectoriales y uno de politicas regionales. Como muestra,
la Comisién Estatal de Desarrollo Urbano y Vivienda, segun acta
30-VI-17/116, evallalos tramites respectivos de manera colegiada
(CEDUVI, 2017), por lo que integra funcionarios municipales
cuando se tratan asuntos de su jurisdiccion territorial.

3. Una asamblea masiva bajo la directiva estatal, La Reunién Estatal
de Funcionarios Publicos Hacendarios, se encarga de operar,
desarrollar y actualizar el sistema de coordinacion hacendaria del
Estado de México con sus municipios (GEM, 1998: 214).

4. Un drgano estatal con participacion por invitacion ocasional
de funcionarios de otros niveles de gobierno, el Consejo de
Premiacién de la Presea a la Juventud, “Felipe Sanchez Solis”,
tiene funciones obvias dentro de las politicas especiales.

La UAEM es representada en el Comité de Bioética del Estado de
México por un profesor de la Facultad de Medicina. El declaré (8
de agosto de 2019), francamente, que el comité estad politicamente
amarrado de las manos porque no se ventilan casos de bioética, pues
exhibirian al mismo gobierno estatal. El Ultimo caso que se abordé fue
hace tres afos: la renuencia de los testigos de Jehova a las trasfusiones
y cirugias. Ante la situacion expuesta, no existen estrategias derivadas
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del pronéstico de las percepciones. En cambio, el entrevistado relata
varias irregularidades que no suelen combatirse. El Comité de Bioética
del Estado de México se limita a realizar conferencias sobre derechos
humanos, suicidio, aborto, contaminacién de la Ciudad de Toluca,
entre otros temas.

Otro docente de la Facultad de Medicina representa a la UAEM en el
Comité de Nutricion del Estado de México. En entrevista (2 de octubre
de 2019), ella comentd que el desempefio del comité esta orientado a la
evaluacién externa de las iniciativas estratégicas, que en algunos casos
avanza y en otros queda en proyecto. De ese modo, se han abordado
programas nacionales, estatales y municipales en la materia, a la vez
que la UAEM adquiere conocimiento social. No obstante, a partir de
2013 los cambios de directiva sectorial han afectado la continuidad
de los trabajos. La profesora confiesa que no implementa estrategias
de propésitos, procedimental y de capacitacién. La estrategia estructu-
ral es simplista, se basa en aprovechar la organizacién tematica de la
licenciatura en medicina para seleccionar profesores que representen
a la Facultad en las comisiones y comités estatales.

El Titular del Departamento de Fomento a la Salud representa a la
UAEM en cuatro cuerpos colegiados que coordina el Comité de Salud
del Estado de México: 1) Comité contra las Adicciones, 2) Comité
de Prevencion y Control de VIH/SIDA, 3) Comisién de Certificacion
de Areas Libres de Transmisién de Paludismo, y 4) Comisién de
Certificacién de Areas Libres de Transmisién de Rabia Canina. En
entrevista (11 de junio de 2019), el funcionario manifesté su amplia
aceptacion por el funcionamiento de estos érganos, que llegan a
integrar hasta 58 organizaciones publicas y privadas, y que aceptan
sugerencias para la implementacion de los programas. Comenté que los
participantes realizan las actividades de sensibilizacion a los integrantes
de su comunidad, obteniendo asi el reconocimiento por su labor. Lo
estrategia de propdsitos no cuenta con presupuesto propio, sélo con
su disponibilidad de tiempo. La estrategia procedimental se basa en
los ofrecimientos de sector salud: tamizaje, tratamientos especificos de
adicciones, pruebas de VIH/SIDA, platicas, somatometria, tratamientos
para la obesidad, certificacion de espacios libres de humo de
tabaco, acciones preventivas de alcoholismo y farmacodependencia,
coordinacién con los Comités Municipales contra las Adicciones, entre
otros. No se reportaron acciones en las estrategias de capacitacion y
estructural.

El Responsable del Programa de Proteccidn Universitaria representa
ala UAEM en el Comité Estatal de Prevencion de Accidentes (COEPRA).
En entrevista (16 de julio de 2019), precisé que el 90% de integrantes del
comité son gente de emergencia, por lo que existe un amplio consenso
en el tratamiento de los asuntos del comité: informacién y programas
para espacios laborales y domésticos, asi como accidentes carreteros.
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Solo llega a haber diferencias con el autotransporte, representado por la
Camara Nacional de la Industria de la Transformacion (CANACINTRA).
Fuera de ello, las aportaciones de los participantes nutren al grupo. Las
estrategias de propdsitos, de capacitacion y estructural no muestran
avances significativos. La estrategia procedimental se centra en el
aprovechamiento de las oportunidades de capacitacion que el comité
promueve regularmente, algunas de ellas en vinculacién con la Escuela
Nacional de Proteccion Civil. Tal capacitaciéon se reproduce entre los
alumnos de la UAEM.

La Coordinacién Institucional de Equidad de Género representa a
la UAEM en el Consejo Mexiquense para la Atencion de la Violencia
de Género y Feminicidio. No obstante, segun respuesta expresa a una
solicitud de informacién publica, la Coordinacién Institucional recibid
invitacion a participar por Unica ocasion en una sesion realizada en el
arfio 2017 (UAEM, 2019). En entrevista (11 de junio de 2019), la titular
de la coordinacién sefialada percibe que en el area estratégica hay
de todo, gente comprometida y otra que forma parte de un cambio
paulatino. La estrategia de propdsitos incluye un presupuesto anual de
ciento ochenta mil pesos, un automovil asignado, el interés especial
del Rector de la UAEM y una politica institucional de tiempo completo.
La estrategia procedimental se basa en la incidencia, bajo objetivos
propios de la Coordinacion Institucional, en 16 programas clasificados
en nacionales, estatales, municipales e incluso sociales. La entrevistada
mostré una impresionante sdbana de papel, adosada a la pared de su
oficina, que contiene una gréafica para dar seguimiento a cada linea
de la estrategia procedimental. La estrategia de capacitaciéon abarca
un programa especializado, basado principalmente en diplomados
y en el ejercicio de recursos del Programa de Apoyo a las Instancias
de las Mujeres de las Entidades Federativas (PAIMEF). La estrategia
estructural consiste, primero, en fortalecer los perfiles de los cinco
empleados de la Coordinacién Institucional y, por otra parte, en operar
en red las distintas relaciones inter-organizacionales.

La UAEM es representada en el Consejo de Premiacion de la Presea
a la Juventud, Felipe Sanchez Solis, por un funcionario designado
por la Secretaria de Docencia. El expresé (5 de junio de 2019) que
la participacién es baja, se concentra en los Ultimos dias del periodo
de inscripciones, y destaca a la UAEM como principal postulante
de alumnos y exalumnos. La estrategia de propodsitos no contempla
financiamiento, se basa exclusivamente en los tiempos de las sesiones
necesarias para la revision y evaluaciéon de las propuestas. Si bien el
entrevistado enumerd las instituciones participantes en el Consejo
de Premiacion, no se evidenciaron estrategias procedimentales mas
alla de la postulaciéon simultanea de algunos participantes. No existen
estrategias de capacitacion ni estructural.
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Implementacion intergubernamental de politicas publicas
fundadas en la legislacion nacional

La implementacién intergubernamental de politicas publicas fundadas
en la legislacion nacional se desarrolla a través de 25 o6rganos
colegiados, de los cuales, ocho corresponden al ambito sectorial
en materia de hacienda, desarrollo agropecuario, desarrollo urbano
y seguridad publica. Un solo cuerpo colegiado es del area de las
politicas regionales: conservacion ambiental del Nevado de Toluca. Los
restantes 16 corresponden a politicas especiales en materia forestal,
nifiez y juventud, desarrollo econémico, desarrollo indigena y vivienda
de los trabajadores. El contenido del cuadro anterior puede clasificarse
segun tres formas distintas de integraciéon intergubernamental:

A. La coordinacién operativa con participacion minoritaria de fun-
cionarios nacionales involucra 21 dérganos colegiados: 6 de
implementacién de politicas sectoriales, uno de politicas regio-
nales y 14 de politicas especiales. Una muestra de cuatro actas
coincide en la aprobacién de carteras de proyectos y acciones
de programas, segun corresponda. En los casos del Comité
Técnico del Fondo Mexiquense del Emprendedor (FOME) y del
Comité Técnico del Fondo de Solidaridad Empresarial del Estado
de México (FOSSEM), segun actas de sus primeras sesiones
ordinarias, se incluyeron varios acuerdos que corresponden
al relevo de autoridades en cada fideicomiso (FOSSEM, 2018;
FOME, 2018).

B. Las asambleas masivas bajo la directiva estatal aplican en tres
colectivos intergubernamentales, uno de implementacion de
politicas sectoriales y dos de politicas especiales. La revision
de las tres actas correspondientes arrojo, como asuntos tipicos
desahogados, el seguimiento y publicacion de acuerdos, la
aprobacién de la normatividad interna y la revisién de programas.
En el caso del Sistema Estatal de Proteccion Integral, segun
acta de la tercera sesion ordinaria, el orden del dia suele ser
sumamente amplio e incluye la presentacion de informes de las
partes, la definicion de mecanismos especificos de tramites y el
abordaje de los programas concretos (SEPI, 2018).

C. Un drgano estatal con participacion por invitacion ocasional
de funcionarios de otros niveles de gobierno, la Comision
Interinstitucional para la Prevencion Social de la Violencia y la
Delincuencia, con Participacion Ciudadana, es un 6érgano de
implementacién de una politica sectorial. Seguin acta de la primera
sesion extraordinaria del 25 de julio de 2018, esta comision
participa en la operacion del Programa Nacional de Prevencion
del Delito (CIPSVD, 2018).
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La UAEM es representada por El Director de Proteccién al Ambiente
en el Consejo Forestal del Estado de México y en dos comités
coordinados por ese mismo consejo: a) el Comité de Educacion
y Cultura Forestal, y b) el Comité del Programa Nacional Forestal
(PRONAFOR, antes PROARBOL). En entrevista (12 de julio de 2019),
su percepcion sobre la participacion en los dos primeros 6rganos
colegiados es que el gobierno estatal tiene muy bien estructurada
la campafna de reforestacién, por lo que su participacién se limita
a precisar detalles para mejorar la implementacion. Por ejemplo,
proponer mejores especies para cada tipo de reforestacion. Se afirma
que el Estado de México muestra, a diferencia de otros estados,
reforestacion en lugar de deforestacion. Las relaciones con el Gobierno
del Estado de México son de cooperacién plena, en cambio, lamenta
que la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) se haya salido en
2019 de los programas de reforestacién para focalizar sus acciones
en el sureste del pais. La participacion de la UAEM en los 6rganos
que nos ocupan es aprovechada en programas institucionales: 1)
intervencion de alumnos de las facultades de odontologia e ingenieria
en la reforestaciéon de la Sierra Morelos, b) habilitacién de cerco vivo
en El Cerrillo, 3) reforestacion urbana en dos tramos de la Avenida de
Las Torres de Toluca, 4) reforestacion comunitaria y de areas urbanas
en coordinacion con el Ayuntamiento de Toluca, 5) derribo y reposicion
de 110 arboles con plaga, 6) proyecto de arquitectura del paisaje
con plantas de ornato en jardineras universitarias, y 7) proyecto de
conservacion con arboles frutales en los campus universitario. En el
pasado, la UAEM llegd a intervenir en la reforestacién del area del
Nevado de Toluca, las actividades fueron suspendidas por el costo y
las dificultades de la movilizacion de estudiantes. La participacion en el
PRONAFOR es considera marginal por el entrevistado, pue en ese caso
s6lo aporta algunas opiniones para el programa y la retroalimentacion
para las acciones propias. En ese sentido, al ser PRONAFOR un
esquema de subsidio a la conservacion, se estaba tratando de registrar
al Centro Universitario UAEM Temascaltepec como area de semillas.
La estrategia de propésitos no maneja presupuesto, sélo tiempo del
titular de vinculacion. La estrategia procedimental se basa en la gestién
constante para aumentar la cobertura de las intervenciones de la UAEM.
La estrategia de capacitacion se centra en la experiencia del titular de
vinculacién, que ha participado durante seis afios continuos en los
comités en cuestion. No se dio cuenta sobre estrategia estructural.

Un profesor-investigador del Instituto de Ciencias Agropecuarias
y Rurales (ICAR) ha representado a la UAEM en el Comité Estatal de
Sanidad Forestal. En entrevista (11 de junio de 2019), revelé que su
percepcion general sobre el comité es negativa, pues la mayoria de sus
integrantes se limitan a cumplir indicadores cuantitativos y dejan de
lado la atencién de las prioridades de los bosques. Otro problema es
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la falta de coordinacion, a manera de ejemplo, la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales y la Comisién Nacional Forestal nunca
se van a entender, se echan la bolita. La estrategia de propésitos carece
de financiamiento, soélo considera el tiempo que dedica al trabajo
coordinado. La estrategia procedimental se centra en su propia actitud,
lo que ha valido para que sea reelecto por cuatro periodos continuos
de dos afios en el comité que nos ocupa, ademas de ser propuesto
para capacitar a los integrantes del comité. Mas aun, la representacion
de la UAEM se amplié recientemente a otro profesor-investigador del
ICAR. No se sefialaron estrategias de capacitacién y estructural.

La Secretaria de Docencia sefalé (5 de junio de 2019) que la
UAEM participa en el Sistema Estatal de Proteccion Integral mediante
el desarrollo interno de 27 lineas de accién establecidas por el
programa respectivo, periodo 2018-2023, aplicables en las escuelas
preparatorias. Las percepciones de los demas participantes del
sistema fueron obviadas, se entiende que el desarrollo de las lineas de
accion es interno en cada institucion, sin intercambios en las sesiones.
En tal sentido, no se abundd sobre ninguna de las cuatro estrategias
del presente andlisis.

Implementaciéon intergubernamental de politicas publicas de la
region América del Norte

La implementacion de politicas publicas de la region América del Norte
registra un caso en el ambito especial, se trata de Comité de Manejo de
la Politica Binacional de Recuperacién del Lobo Gris Mexicano (canis
lupus baileyi). La forma de integracion, para el caso mexicano, es la
adhesion voluntaria de aquellas instalaciones nacionales, estatales,
municipales y privadas que autorice la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT). En el afio 2017, esta politica estaba
integrada por 17 instalaciones mexicanas y 36 americanas. El Gobierno
del Estado de México participa a través de los zooldgicos adscritos a
la Comisién Estatal de Parques Naturales y de la Fauna (CEPANAF):
Zacango y El Ocotal.

La UAEM es representada en el Comité de Manejo de la politica
binacional por una profesora, que ademas es responsable de una
instalacién: la Unidad de Manejo Ambiental Coatepec Harinas. En
entrevista (2 de junio de 2019), ella sefial6 categdricamente que el
programa lo dirigen los gringos, [ellos] son muy organizados. En cambio,
en México hay muchos egos, [por lo cual] el grupo mexicano siempre
se esta peleando, el cambio de autoridades afecta, de eso se quejan
los gringos, si se mueven lobos de Estados Unidos a México aqui se
ponen muchas trabas. Con relacién a la vocacién de las instalaciones
se comenta que, en general, se crian muchos cachorros que no se
pueden colocar, por lo que jamas seran liberados. La estrategia
de propdsitos se centra en el tiempo y dinero que cada instalacion
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invierte en la asistencia a la reunién anual de la politica binacional. En el
marco de esta reunion, la estrategia procedimental puede compararse
con un draft deportivo, pues los representantes de las instalaciones
buscan formar parejas reproductivas mediante transferencias inter-
organizaciones de animales. Las estrategias de capacitacion y
estructural se refieren al conocimiento y organizacién que gestionan
las instalaciones para la operacion de la estrategia binacional, en la que
se percibe cierto rezago cientifico de las instalaciones mexicanas en
comparacién con sus similares de los Estados Unidos.

Los comités de prevencion y control del crecimiento urbano:
potencial salvaguarda federativa en el ambito estatal-municipal

A partir de 1983, los Comités de Prevencién y Control del Crecimiento
Urbano instituyeron la coordinacion en la materia entre el Gobierno del
Estado de México y cada uno de los municipios de la entidad. En lo
formal, su proposito es contribuir al ordenamiento territorial municipal
(GEM, 2016, p. 2). Como ya fue anticipado en este texto, si bien los
presidentes municipales encabezan sus respectivos comités, los fun-
cionarios estatales son evidente mayoria. Los intereses municipales que
se manifiestan en los 6rganos que nos ocupan no han alcanzado a ser
universales, como cotejo de ello, a solicitud expresa realizada al Instituto
Mexiquense de Vivienda Social (IMEVIS, 2018) sobre las actas de las
ultimas reuniones de los referidos comités, el organismo entregd 24
actas de un total de 83 municipios metropolitanos y urbanos estimados
(Pérez, 2014, p. 230), lo que representa el 28.9%. En la revision de las
actas referidas se distinguieron las siguientes acciones estratégicas: 1)
la regularizacién de la tenencia de la tierra, 2) la deteccion de poligonos
irregulares, 3) la atencion de grupos poblacionales y la programacion de
recorridos para identificar problematicas especificas, 4) la liberacién de
zonas federales, 5) la prevencion de inundaciones, y 6) la programacion
de desalojos.

El grado de institucionalizaciéon de los Comités de Prevencién y
Control del Crecimiento Urbano para prevenir el oportunismo del
gobierno estatal mexiquense, en comparativa con el balance general
presentado en el tercer apartado del presente texto, se modificé hasta
un nivel de medio a bajo. Si bien siete de los diez aspectos coinciden en
sus posiciones altas, medias y bajas; tres rubros ponen en entredicho
el balance antecedente. En entrevista con el titular de IMEVIS (21
de febrero de 2019), el funcionario denoté la carencia de un comité
ejecutivo, por lo que ese aspecto cambio de alto a bajo, mientras
que los sefalamientos de inexistencia de subcomités y de evidente
consenso en las decisiones movieron esos rubros de medio a bajo.

Al continuar la comparativa, el compromiso con la coordinacién
baj6é al segundo nivel de cuatro posibles, al confirmar una provision
de servicios mediante programas compartidos. En materia de asuntos
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contenciosos, la parcial virtud del funcionamiento coordinado estado-
municipios son los avances en la regularizacién de la tenencia de la
tierra. El titular de IMEVIS reporté (21 de febrero de 2019) un avance
de 21 mil titulos contra un rezago estimado de 260 mil en todo el
territorio estatal. En contracara, el mismo funcionario aseguré que
la implementacién de medidas severas en pro del ordenamiento
territorial, como los desalojos, son evadidas y en su lugar se pactan
expropiaciones con grupos politicos que acostumbran practicar la
invasion. Sobre la posible existencia de resoluciones pre-establecidas,
si bien no hay un control franco de la agenda, en su lugar se impone
un ritmo burocratico que condiciona el sentido de los acuerdos. Los
puntos del orden del dia son en su mayoria informes de los tramites
burocraticos de cada asunto que se aceptan tacitamente. A su vez, la
delegacién de asuntos contenciosos a agentes no politicos es una
practica regular. Las actas evidencian casos de retiro del orden del
dia de los Comités de Prevencion y Control del Crecimiento Urbano
para que los negocie directamente el gobierno estatal, tal fue un caso
en la reunién del comité de Tecamac del 12 de julio de 2018.

Conclusiones

Las RIG del Gobierno del Estado de México poseen muchos mas rezagos
que virtudes con respecto a la vision de las salvaguardas federativas.
En estrecha relacién a lo anterior, el modelo de autoridad aplicado a
todas las RIG mexiquenses es hiper-inclusivo, tiene dos variantes y se
implementa mediante juegos de minorias. El disefio intergubernamental
de politicas publicas fundado en la legislacién nacional, y acentuado
levemente en el area sectorial, prescribe un micro-disefio de acciones
delimitado por las reglas estratégicas nacionales. En la mitad de los
casos la minoria de funcionarios nacionales vigila, en la otra mitad
la minoria de funcionarios municipales complementa las decisiones.
En la implementacién intergubernamental las legislaciones nacional
y estatal ratifican la delimitacién normativa de las decisiones y la
funcioén de vigilancia de las minorias de funcionarios nacionales. Como
diferencia, la legislacion estatal privilegia la implementacion sectorial y
la nacional la especial. Otra variante es que la legislacién estatal utiliza
tres esquemas distintos para incorporar a la minoria de funcionarios
municipales a complementar las decisiones estatales, mientras que
la legislacion nacional utiliza tres asambleas masivas bajo la directiva
estatal para que las minorias de funcionarios nacionales y municipales
convivan en la funcién decisoria.

El disefio intergubernamental de politicas publicas fundado en la
legislacién estatal, que reincide en las areas sectorial y especial, es
el mas diverso y perverso al basarse en dos formas premeditadas
de mayoria de funcionarios estatales, la mayoria normativa y la
mayoria por invitacion intergubernamental selecta, asi como en una
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asamblea masiva bajo la directiva estatal, a manera de institucion
fundamental del sistema estatal de planeacion democratica. En
contraste, la implementacion intergubernamental de la politica especial
norteamericana es destacable por su horizontalidad, aunque resulta
evidente la desigualdad entre las instalaciones mexicanas con respecto
a las estadounidenses, ese es su sentido de minoria.

Las percepciones de algunos participantes son efectivamente
claras. Ante la delimitacién normativa de las decisiones, la percepcion
positiva es la aceptacién plena de la estandarizacién participativa
por grupos. Las percepciones negativas son cuatro: la nulidad del
comité intergubernamental, el desempefio auténomo en lugar de
la coordinacion operativa, la ausencia de prioridades estratégicas
ocasionada por el seguimiento rutinario de indicadores, y la desigualdad
organizacional entre las instalaciones mexicanas con respecto a las
estadounidenses. La percepcién neutra se refiere a un virtual equilibrio
entre efectividad e inconsistencia de las acciones. Por su parte, ante la
delimitacion politica derivada de las mayorias de funcionarios estatales
que caracterizan el disefio intergubernamental estatal, las percepciones
derivan de la aparente concesion de cambios de forma y de fondo en
esquemas pre-establecidos.

Ambas restricciones, la normativa y la politica, han afectado en lo
general la definicion integral de estrategias basadas en las percepciones.
La estrategia uUnica permitida es la procedimental y se basa en el
aprovechamiento coyuntural para beneficiarse, institucionalmente,
de los programas intergubernamentales. Al existir participantes con
estrategias mas elaboradas, como el ejemplo de la Coordinacion
Institucional de Equidad de Género de la UAEM, se les limita la
convocatoria a los comités intergubernamentales. En contraparte, las
mejores participaciones intergubernamentales permitidas a la UAEM
son las de representantes del area de ciencias agricolas, aunque sus
estrategias no son integrales.

La posibilidad de existencia de salvaguardas federativas en el caso
mexiquense se ve gravemente afectada por el control que ejercen las
dos variantes del modelo de autoridad hiper-inclusiva, asi como por
las limitaciones que se imponen a las estrategias individuales de los
participantes. El cambio es apremiante, en el tratamiento de asuntos
contenciosos se debe evitar la atencion clasificada de asuntos, asi
como la delegacién motivada por la burocratizacion excesiva. En el
compromiso con la coordinaciéon, se hace necesario proyectar la
superacion de la prestacion coordinada de servicios y la integracion
politica por prioridades. Para la institucionalizacién, los aspectos
clave son: a) impulsar mecanismos sistémicos de votaciones para
la toma de decisiones, asi como el equilibrio cuantitativo de los
grupos de representantes; b) rotar la direccién; c) asegurar la formula
intergubernamental en la definicion efectiva de subcomités internos;
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y d) antes que simular, hacer efectiva la misién del comité ejecutivo.
Adicionalmente, se deberan conservar los rasgos relativamente
positivos: 1) la periodicidad de las reuniones, 2) la permanencia de la
secretaria, 3) el caracter no politico de los miembros del comité, 4) el
nivel del documento fundacional, 5) la existencia de un ordenamiento
que defina las funciones, y 6) el grado de integracion sectorial.

Como relativa virtud, el avance de mayor potencialidad es el de
los Gabinetes Regionales, cuya férmula de mayoria por invitacion
intergubernamental selecta es la mas trascendente en cuanto a la
racionalidad del disefio politico, asi como por ser el Unico esquema
que privilegia las politicas regionales.
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Contaminacién atmosférica y gobernanza en la Zona
Metropolitana de Tula, Hidalgo.

Air pollution and governance in the Area
Metropolitan of Tula, Hidalgo.
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Resumen

La emergencia del fendmeno metropolitano en México involucra cada
vez mas municipios. La ultima delimitaciéon de Zonas Metropolitanas
en el pais evidencié que poco mas de 7.5 millones de mexicanos
habitan en estas areas urbanas, es decir, el 62.8% de la poblacién
nacional. Hecho que refleja la necesidad de fortalecer la coordinacién
interinstitucional bajo el esquema de la gobernanza metropolitana
(INEGI-CONAPO-SEDATU, 2017).

A pesar de los esfuerzos que se han realizado en materia de
coordinacion metropolitana (sobre todo en las zonas metropolitanas
grandes), persisten diversos factores que limitan la generacién de
pactos metropolitanos, especialmente en las zonas metropolitanas
pequefias, como en el caso de la Zona Metropolitana de Tula, donde
existe escasa comprension de lo que este fendmeno implica.

Esto sucede a pesar de la gravedad de los problemas metropolitanos
que enfrentan los municipios, como la contaminacién atmosférica
proveniente de la industria y del transporte que compromete la salud
publica.
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Gobernanza metropolitana, contaminacion atmosférica, Zona
Metropolitana de Tula
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Abstract
The emergence of the metropolitan phenomenon in Mexico involves
more and more municipalities. The last delimitation of Metropolitan
Zones in the country showed that just over 7.5 million Mexicans live in
these urban areas, that is, 62.8% of the national population. Fact that
reflects the need to strengthen interinstitutional coordination under the
metropolitan governance scheme (INEGI-CONAPO-SEDATU, 2017).
Despite the efforts that have been made in terms of metropolitan
coordination (especially in large metropolitan areas), various factors
persist that limit the generation of metropolitan pacts, especially in small
metropolitan areas, as in the case of the Metropolitan Area. of Tula,
where there is little understanding of what this phenomenon implies.
This happens despite the seriousness of the metropolitan problems
faced by municipalities, such as air pollution from industry and
transportation that compromises public health.

Keywords
Metropolitan governance, air pollution, Tula Metropolitan Area.

Introduccién

Las tendencias del desarrollo urbano evidencian que las areas urbanas
estan experimentando una coyuntura decisiva que hace frente a sus
necesidades de desarrollo. Por un lado, indican que en las préximas
décadas buena parte del crecimiento demografico en México
sera urbano, ya que se prevé que para el afio 2030, el 83.2% de la
poblacién nacional se concentrara en esos espacios y que las zonas
metropolitanas aumentaran y se expandiran (ONU HABITAT, 2017).

Por otro lado, ponen de manifiesto que la escasez de acuerdos
de gobernanza figura como una de las limitantes para el desarrollo
de dichas éreas, ya que sin esta condicién se tornan complejas las
posibilidades de enfrentar las problematicas propias de la dinamica
metropolitana, por ejemplo, la contaminacién atmosférica (Id.).

El objetivo de este articulo es analizar los obstaculos que enfrentan
los municipios de la ZMTu para construir acuerdos de gobernanza
metropolitana, bajo la perspectiva de la problematica ambiental de
contaminacion atmosférica que ha configurado una situacién de
emergencia en el suroeste del Estado de Hidalgo.

Por lo tanto, se discute el tema de la fragmentacion gubernamental
y de la incapacidad institucional para formular estrategias coordinadas
y transversales a partir de cinco componentes de gobernanza
metropolitana. En torno a la problematica ambiental se articulan
preocupaciones de los distintos actores y se plantea a la contaminacién
atmosférica, mas alla de un efecto negativo, como un detonador de
gobernanza en la ZMTu.
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La investigacion se basa en un andlisis cualitativo. Las técnicas
de investigacién utilizadas fueron: observacién participativa en foros
de planeacién y medio ambiente, analisis y reconocimiento urbano
en campo Yy entrevistas semiestructuradas a actores clave de los
municipios que integran la ZMTu que se sistematizaron mediante
mediante la técnica de rondas de codificacion y procesamiento de
entrevistas desde una perspectiva procesual.

La estructura de andlisis se compone en primer lugar de una
discusion tedrica de los instrumentos de gobernanza metropolitana
y la fragmentacion interinstitucional en la ZMTu; enseguida se ofrece
un diagndstico sociodemografico y econdmico del area de estudio;
posteriormente se describe la problematica ambiental en la ZMTu. En el
siguiente apartado se discuten las posibilidades de generar acuerdos
de coordinacion intergubernamental entre las agencias que confluyen
en este espacio metropolitano a partir de la definicién de la problematica
ambiental como un detonador de gobernanza. Finalmente, se agregan
conclusiones finales.

1. Discusion tedrica de los instrumentos de gobernanza metropolitana y
la fragmentacion interinstitucional en la ZMTu

Hablar de gobernanza metropolitana se ha tornado un tema complejo
debido a tres cuestiones; la primera tiene que ver con la nocion de
que las decisiones publicas no son exclusivas de los gobiernos sino,
mas bien, deben orientarse desde la participacién de diversos actores
que confluyen en el espacio metropolitano, como la academia, la
iniciativa privada, organizaciones de la sociedad civil y desde luego,
la ciudadania.

La segunda se relaciona con la naturaleza multijurisdiccional de
las zonas metropolitanas que complejiza la toma de decisiones y
que exige niveles mas amplios de coordinacién para dar respuesta a
toda situacién que rebase los limites politico- administrativos de los
municipios involucrados (Vargas, 2019).

La tercera cuestion atafie a la poca claridad y entendimiento de lo
que el fenémeno metropolitano implica desde la solucion de problemas
conjuntos, pero también desde el impulso de nuevas oportunidades
para esas areas urbanas.

Asi, entendemos como gobernanza metropolitana a la forma en que
los gobiernos, grupos organizados y residentes pueden asociarse con el
propésito de controlar o regular su comportamiento y el funcionamiento
0 provision de servicios para el area en su conjunto (Feiock, 2009).

Bajo este esquema debemos cuestionarnos ¢La gobernanza es
efectiva en los asuntos metropolitanos? La respuesta se plantea en
dos sentidos; desde el punto de vista analitico: no, porque la go-
bernanza en si misma no representa mejoras a las problematicas
metropolitanas; y desde la perspectiva pragmatica: si, aunque no de
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forma directa porque mediante sus instrumentos impulsa condiciones
base para la efectividad en la toma de decisiones colectivas, por
ejemplo, la pluralidad de ideas, la transparencia gubernamental y la
corresponsabilidad de los actores involucrados.

No obstante, trasladar los preceptos de gobernanza metropolitana
a la configuracion del desarrollo de esas areas es una mision com-
plicada porque la inmensa mayoria de las zonas metropolitanas en
Ameérica Latina carecen de andamiajes institucionales para la gestion,
planeacion y disefio de politicas publicas en esa escala. Sin dejar de
mencionar que en las estructuras gubernamentales prevalece una
visible fragmentacion interinstitucional (ONU HABITAT, 2017).

La fragmentacién referida no se limita al estudio de la division de
funciones de las agencias gubernamentales, en muchas unidades
administrativas. Mds bien, alude a ese problema sociopolitico que no
permite coordinacion en la toma de decisiones, y que tiene sus causas
y manifestaciones principales en la desarticulacion e incoherencia del
ordenamiento legal del Estado, de la estructura de la Administracion
Publica y de las politicas publicas (Aguilar, 2011; De Alba, 2006).

En otras palabras, el proceso de andlisis de la fragmentacion
interinstitucional en las zonas metropolitanas reconoce como palabra
clave a la coordinacién. Esta, también entendida como la capacidad
de los agentes metropolitanos para generar acuerdos, tiene como
objetivo central la toma de decisiones eficientes, evitando con ello la
sobreactuacion ante temas comunes y la omisiéon de los asuntos de
indole metropolitana.

Adicionalmente, mas alla de lograr acuerdos de coordinaciéon en
el plano metropolitano, hay instrumentos base que generan las con-
diciones necesarias para asegurar su funcionalidad y permanencia
en el tiempo bajo los preceptos de institucionalidad. De acuerdo con
esto, retomo la propuesta de Andersson (2015) que describe cinco
instrumentos de gobernanza metropolitana para analizarlos en el
contexto de la ZMTu:

a) Politico

Este instrumento se relaciona con las decisiones gubernamentales y
arreglos entre los actores politicos que posibilitan acciones coordinadas
en el marco de la gobernanza y generan instancias de representacion
metropolitana como los consejos, comisiones o coordinaciones. Los
arreglos generados pueden ser formales o informales y en eso reside
la importancia de la voluntad politica de los actores involucrados para
concretar dichos acuerdos (Andersson, 2015).

Pero ¢de qué depende la voluntad politica de los actores? Desde la
concepcion tedrica de las Relaciones Intergubernamentales (RIGs) y la
Accioén Colectiva Institucional (ACI), la voluntad politica se debe en gran
medida a la forma en que se conducen los actores de forma individual y
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que afectan las decisiones colectivas. Estas corrientes tedricas ponen
en el centro a los recursos humanos, porque son quienes toman las
decisiones influenciados por los dilemas que enfrentan, los incentivos
y los costos.

Por lo tanto, este instrumento afiade una carga subjetiva a la
toma de decisiones colectivas y aunque evidencia su complejidad,
también descubre una estrategia a seguir para lograr los acuerdos
de gobernanza. Asi, la comprension de que los actores involucrados
persiguen intereses particulares y que bajo esa logica los costos y
beneficios para la toma de decisiones moldean los acuerdos colectivos,
resulta imprescindible.

El caso de la ZMTu, se reconocié6 como actores clave para la
coordinacion a la Coordinadora de Planeacion y Desarrollo Regional
y Metropolitano de Hidalgo, el Diputado Coordinador de la Comision
de Asuntos Metropolitanos en el Congreso del Estado de Hidalgo y los
gobiernos municipales representados por los directores municipales de
planeacion o afines.

De acuerdo con el ejercicio metodoldgico planteado, los actores
implicados reconocen que los gobiernos municipales carecen de
“educacién” respecto al fenédmeno metropolitano, y que la instancia
Estatal responsable del desarrollo de las metrépolis de Hidalgo no ha
generado esfuerzos suficientes para lograr dicha coordinacion, a pesar
de que los municipios de la ZMTu comparten severas problematicas
metropolitanas de contaminacién ambiental (Vargas, 2019).

Otro aspecto importante relacionado con este instrumento de andli-
sis tiene que ver con los altos costos politico-electorales que enfrentan
los actores de la zona metropolitana de estudio, ya que los municipios
no comparten afinidad politica. Finalmente, la evidencia metodoldgica
mostré que las relaciones intergubernamentales entre niveles de
gobierno estatal y municipal son bastante débiles, ya que ninguno ha
asumido su responsabilidad en torno al desarrollo metropolitano.

b) Institucional
Por su parte, el instrumento institucional abona un elemento necesario
no solo para la generacion de acuerdos metropolitanos, sino para
asegurar su permanencia en el tiempo. La coherencia del marco
normativo es uno de los principales facilitadores de la gobernanza
metropolitana.

Ademas, contar con mecanismos claros para la coordinacién de
estas areas urbanas posibilita la division de competencias y fortalece
las relaciones fiscales entre las agencias involucradas.

Dado este planteamiento, en México, los tres niveles de gobierno
deben asumir la responsabilidad de revisar el marco normativo
responsable del desarrollo metropolitano para evaluar la necesidad de
su consolidacién, fortalecimiento o, replanteamiento. Para la ZMTu,
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el reto institucional sugiere un replanteamiento de los instrumentos
normativos, de gestion y planeaciéon, de modo que haya congruencia
entre estos y las necesidades que actualmente enfrentan estas areas
urbanas (Vargas, 2019).

Por otro lado, también es indispensable fortalecer el andamiaje
institucional metropolitano de tal forma que exista claridad en los
procesos y mecanismos de comunicacién que impulsen la coordinacién
en la ZMTu, no solo entre las agencias gubernamentales, sino con
la sociedad civil, los residentes de la zona, la iniciativa privada y la
academia.

¢) Financiero

Las consideraciones financieras son a menudo un incentivo para formar
acuerdos metropolitanos ya sean de abajo hacia arriba o de arriba hacia
abajo. Si un gobierno local mantiene finanzas sanas es probable que
pueda coordinarse con otro gobierno local que mantenga las mismas
condiciones, bajo el supuesto de que esas condiciones pueden generar
eficiencia en la prestacion de servicios metropolitanos en tanto que los
gobiernos involucrados cuentan con solvencia financiera para asumir
dicha responsabilidad (Andersson, 2015).

En Meéxico, el instrumento financiero para la coordinacion
metropolitana hasta el afio 2020 fue el Fondo Metropolitano, ya que el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal 2021, no contempl6 este fideicomiso y la Camara de Diputados
aprobd su desaparicién junto con otros 108 fideicomisos bajo el
argumento de la aplicacién de esos recursos econémicos para el
financiamiento de la pandemia pero también para estabilizar el balance
fiscal (Presidencia de la Republica, s.f.).

Desde el afio 2006 este fideicomiso tuvo por objeto otorgar
recursos a programas y proyectos de infraestructura orientados a
promover la competitividad econdmica y la sustentabilidad en las
zonas metropolitanas, asi como mitigar la vulnerabilidad o riesgos por
fendmenos naturales, ambientales, y los propiciados por la dinamica
demografica y urbana (SHCP, 2020).

Las reglas de operacién de este fideicomiso especifican que dichos
recursos deben destinarse a las zonas metropolitanas identificadas por
el grupo interinstitucional integrado por la INEGI-CONAPO-SEDATU
(2017), sin embargo, la evidencia empirica indica que su asignacién no
se apego estrictamente a dichos lineamientos, es decir, los recursos no
eran suficientes para las demandas metropolitanas y en lo general no
se aplicaban a proyectos de impacto metropolitano.

Esto explica en buena medida la carencia de coordinacién
metropolitana en México, pero también la posible ineficiencia del gasto
de esos recursos (Vargas, 2019).



La ZMTu es un buen ejemplo del planteamiento anterior en dos
sentidos. Primero, porque en lo general, los recursos del Fondo
Metropolitano para la ZMTu se han limitado financiar proyectos de
infraestructura publica que no emergen de la coordinacion de los
municipios involucrados, sino de la oportunidad de financiamiento
extraordinario que los gobiernos municipales ven en los recursos del
Fondo Metropolitano. Y segundo, porque los funcionarios publicos
estatales y municipales reconocen que los gobiernos municipales ca-
recen de capacidades técnicas que les permitan impulsar proyectos
efectivos para el desarrollo de la ZMTu.

d) Social

Este instrumento es una parte nodal de la naturaleza de la gobernanza,
el punto clave que ha cambiado el paradigma de lo que significa
gobernar porque inserta a la participacion ciudadana como un eje
nodal del desarrollo y pone de manifiesto que los gobiernos estan
siendo rebasados por diversas problematicas publicas.

Desde luego, la implementacion de mecanismos de participacion
ciudadana en el plano metropolitano debe originarse a partir de
la comprension del fendmeno en todas sus dimensiones y en la
generacion de la identidad metropolitana.

Sin embargo, en el caso de las metropolis pequefias como la
ZMTu, donde no hay mecanismos claros de gestion del desarrollo
metropolitano, la ciudadania dificiimente comprende el fenémeno, lo
que les impide generar identidad metropolitana y en consecuencia
limita el involucramiento social en la escala metropolitana.

Este ultimo aspecto es importante porque la participacion
ciudadana tiende a funcionar como una herramienta poderosa que
inserta las preocupaciones ciudadanas en la agenda publica. En el
plano metropolitano se espera que la agenda metropolitana también
sea impulsada desde la ciudadania.

e) Sectorial

Finalmente, el instrumento sectorial ofrece oportunidades de coordi-
nacion metropolitana bajo el esquema de la creacién de redes de
colaboracion que tienen por objetivo la implementacion de estrategias
de aprendizaje conjunto.

Ejemplo de ello son los laboratorios metropolitanos y centros de
investigacion, que, en convenio con los gobiernos, han generado
iniciativas colaborativas con miras al desarrollo de estas &reas urbanas
(Andersson, 2015).

Por eso, este instrumento visibiliza uno de los retos mas apremiantes
de los gobiernos locales en general (no solo de los metropolitanos):
el fortalecimiento de las capacidades municipales para hacer frente
a las problematicas que actualmente enfrentan los municipios. En
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ese sentido, la ZMTu necesita fortalecer y consolidar acuerdos de
colaboracion con toda organizacion o instancia académica que abone
herramientas para la coordinacién metropolitana.

2. Diagndstico sociodemografico y econémico de la Zona Metropolitana
de Tula

La ZMTu es la tercera metrépoli identificada en Hidalgo por el grupo
interinstitucional integrado por CONAPO, INEGI y SEDESOL en el afio
2010. Esta zona se ubica al sur oeste del Estado de Hidalgo y se integra
por cinco municipios de los cuales se identifica a Tula de Allende como
la ciudad central, Atitalaquia como municipio exterior delimitado con
base en criterios de planeacion y politica urbana y Atotonilco de Tula,
Tlaxcoapan y Tlahuelilpan como municipios exteriores bajo criterios
estadisticos y geograficos.

Los criterios de planeaciéon y politica urbana mediante los que
fue delimitado Atitalaquia dentro de la ZMTu tienen que ver con la
expansiéon de la poblacién y la prevision del espacio territorial hacia
donde se dirige. Por su parte, los criterios estadisticos y geogréficos se
relacionan con condiciones territoriales y de integracién funcional que
generan continuidad geografica y funcional entre el municipio central y
los municipios conurbados (CONAPO-INSEGI-SEDESOL, 2010).

La integracién funcional se determina a partir del cumplimiento de
las siguientes condiciones:

e Distancia a la ciudad central que debe ubicarse a no mas de 15
km' por carretera pavimentada y de doble carril;

¢ Integracién funcional por lugar de trabajo, donde al menos 15%
de su poblacién ocupada (de 15 a 70 afos) residente trabaja en
los municipios centrales de la zona metropolitana, o bien, 10%
o0 mas de la poblacion que trabaja en el municipio reside en los
municipios centrales de esta Ultima;

e Poblacién ocupada (de 15 a 70 afios) en actividades no primarias,
por tanto, mas del 75% de la poblacién ocupada debe incluirse
en actividades terciarias y secundarias; vy,

e |a densidad media urbana debe ubicarse en por lo menos 20
habitantes por hectérea.

Asi, la ZMTu es una metropoli pequefia que alberga 225,219
habitantes de los cuales el 48.44% habita en la ciudad central y el
51.56% se distribuye en los cuatro municipios conurbados de la
zona. Después de la ciudad central, Atotonilco de Tula es el municipio
con mayor numero de habitantes, le siguen en orden: Atitalaquia,
Tlaxcoapan y Tlahuelilpan.

" Este parametro fue modificado de 10 km a 15 km en 2015, debido al aumento de
infraestructura carretera a nivel nacional.
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No obstante, la ZMTu se caracteriza por su importante dinamismo
econdémico derivado de dos condiciones, la primera tiene que ver
con su localizacién, ya que se ubica a escasos kilémetros de la Zona
Metropolitana del Valle de México y de la cabecera hidalguense
Pachuca de Soto. La segunda condicién se relaciona directamente
con la actividad industrial que se impone en el corredor Tula-
Atitalaquia- Atotonilco, caracterizado por la produccién de cemento,
cal, agroquimicos, quimicos, refinacion de petréleo y generacion de
electricidad (Unidad de Planeacién y Prospectiva de Hidalgo, 2016).

Desde luego en el plano industrial de la ZMTu, destaca la presencia de
la Refineria Miguel Hidalgo y la Central Termoeléctrica, y evidentemente,
este dinamismo econdmico ha generado efectos positivos como la
creacion de empleos; pero también ha propiciado efectos negativos
relacionados con la contaminacién ambiental, ya que los procesos
productivos caracteristicos del tipo de industria que se localiza en la
ZMTu, son catalogados como altamente contaminante de acuerdo con
el Inventario de Emisiones del Estado de Hidalgo (SEMARNATH, 2016).

El caso de Tlaxcoapan y Tlahuelilpan es un tanto distinto, ya que
su principal actividad econémica es el comercio y en menor medida
la agricultura, no obstante, hay que subrayar que las emisiones
contaminantes generadas por las industrias no afectan exclusivamente
a los habitantes de los municipios donde se generan sino a los
habitantes de municipios vecinos a donde las corrientes de viento se
dirigen y estas condiciones son propias de los problemas de caracter
metropolitano.

3. Problematica ambiental
El 16 de julio de 2019 a Regién Tula, en la que se encuentra inmersa
la ZMTu, fue declarada Zona de Desastre Ambiental. El titular de la
SEMARNAT explicé en una conferencia de prensa que la contaminacion
de aire y agua que padece esta zona experimentan uno de sus peores
momentos e incluso catalogé dicha zona como inhabitable. Posterior
a esta declaracion, se emprendié en la regidn un Programa de
Restauracion Ecoldgica que hasta hoy sigue en etapa de disefio, ha
escuchado las voces de diversos actores de la regiéon y se prevé que
sirva de modelo para otras regiones del pais (SEMARNAT, 2019; 2020).

Por lo tanto, la relevancia de la problematica ambiental recae en
un problema publico que juridicamente responde al derecho al medio
ambiente sano del que deben gozar todas las personas. No obstante,
la principal razén por la que debe considerarse como un problema de
agenda metropolitana es que compromete la salud de los residentes
de esta area urbana.

De acuerdo con la (OMS, 2014) la contaminacion atmosférica guarda
una estrecha relacion con enfermedades respiratorias, pulmonares
y cancer pulmonar. Respecto a eso, el Inventario de Emisiones 2011
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del Estado de Hidalgo, expone que una de las principales fuentes de
generacioén de particulas suspendidas PM10 y PM 2.5 son las fuentes
fijas, sobre todo por la generacion de energia eléctrica, petroquimica,
industria del cemento y la cal. Tula de Allende y Atotonilco de Tula
destacan entre los municipios que generan mayores emisiones de
particulas en Hidalgo (SEMARNATH, 2016).

A nivel mundial, las plantas de generacion eléctricay las refinerias son
consideradas grandes generadoras de contaminantes. Las emisiones
de dioxido de azufre se relacionan con esos procesos industriales
y en Hidalgo el 72% del total emitido proviene de la industria de la
generacion de energia eléctrica y el 26% de la industria del petréleo y
petroquimica. Dada esa relacion, se puede afirmar que en la ZMTu se
produce el 98% de las emisiones de didxido de azufre del Estado de
Hidalgo (Vargas, 2019; SEMARNATH, 2016).

La grafica 1 pone en evidencia la gravedad del problema de conta-
minacion que padece la ZMTu con base en la medicién anual realizada
por la SEMARNATH para el inventario de emisiones 2011 publicado en
el afio 2016. Cabe mencionar que la grafica solo contempla datos de
Tula de Allende, Atotonilco de Tula y Atitalaquia porque los municipios
de Tlaxcoapan y Tlahuelilpan se omitieron en el inventario de emisiones
debido a que sus resultados no fueron relevantes. Los resultados se
muestran en porcentajes de las emisiones de la ZMTu respecto al total
del Estado de Hidalgo.

Grafica 1. Porcentaje de Emisiones contaminantes de la ZMTu
respecto al total Estatal
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Fuente: Elaboracion propia con base en Inventario de Emisiones de Hidalgo afio 2011
publicado en 2016.

Como se observa, el problema de contaminacién del aire en la ZMTu es
alarmante, el caso del diéxido de nitrégeno (NOx) es especial dado que
se relaciona intimamente con otros contaminantes como las particulas
suspendidas y toman un papel de trasmisor de otros contaminantes por
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lo que su medicion resulta clave para integrar acciones de mitigacion.
La grafica expuesta es impactante porque muestra que, de todos los
contaminantes medidos, al menos el 80% del total Estatal se genera en
la ZMTu (Vargas, 2019; SEMARNATH, 2016)

Finalmente, la técnica de analisis y reconocimiento urbano fue
determinante para corroborar que la grave crisis ambiental, que
enfrentan los habitantes de la zona de estudio y de la regién.

Por otra parte, el Valle del Mezquital esta localizado a unos 60 km al
noroeste de Area Metropolitana de la Ciudad de México (AMCM), donde
se ubica el corredor industrial Tula-Vito-Apaxco que experimenta un
intensivo efecto antropogénico, (Garcia, Garcia, Jazcilevich, & A. and
Ruiz, 2014).

Esta actividad industrial tiene importantes efectos ambientales que
desde luego impactan en la salud publica de los habitantes de la ZMTu
y de la region circundante, incluyendo la Zona Metropolitana del Valle
de México.

Respecto a la contaminacién atmosférica, un estudio? realizado
para medir la calidad del aire muestra, como las emisiones de la
refineria Miguel Hidalgo de Pemex y la planta termoeléctrica Francisco
Pérez Rios de la CFE en Tula, constituyen las principales fuentes de
contaminacién atmosférica que se extiende hasta la ZMVM.

Se comparan dos escenarios: el primero supone una reduccién del
40% en las emisiones de NOx, SO, y compuestos organicos volatiles
(CQOV) del complejo de Tula (escenario de reduccion), y el segundo
considera el escenario sin reduccioén (escenario base). EIl modelo se
compara con las mediciones de la Red Automatica de Monitoreo
Atmosférico.

Los autores observaron que, bajo ciertas condiciones climaticas,
el sector energético de Tula afecta la calidad del aire en el ZMVM. El
escenario de reduccion es efectivo para reducir las concentraciones
de SOZ; sin embargo, a pesar de una disminucion del 40% en las
emisiones de precursores de 0zono, sus concentraciones en la ZMVM
no disminuyeron (Garcia, Garcia, Jazcilevich, & A. and Ruiz, 2014).

Sin embargo, el gobierno del Estado de Hidalgo ha otorgado una
escasa atencién al tema, y no parece contar con una estrategia clara
de medicion de emisiones contaminantes. Las evidencias de esta ase-
veracion son varias, la primera de ellas es la desactualizaciéon del
Inventario de Emisiones vigente que se publicé en el afio 2016 pero
se basa en datos del afio 2011 y no se encuentra disponible para su
consulta a menos que sea solicitado.

Otro indicio de la omision tiene que ver con las redes de monitoreo de
contaminantes. De acuerdo con el resumen de resultados de evaluacion
del desempefio de las redes de monitoreo del 4° Aimanaque de Datos y

2 El modelo combina meteorologia y quimica y plantea un escenario climatico comprendido
del 20 al 28 de octubre de 2005 (Garcia S., Garcia J., Jazcilevich, & Ruiz, 2014).
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Tendencias de la Calidad del Aire para 20 Ciudades Mexicanas realizado
por (SEMARNAT, 2016), la ZMTu no tiene una clasificacion del grado
de contaminacién debido a que los datos de sus emisiones no fueron
suficientes, no se llevaron a cabo mediciones o la informacién no fue
enviada al Instituto Nacional de Emisiones.

En consecuencia, el desempefio del monitoreo de esta zona esta
marcado con la categoria: “requiere atencién” y con ello se evidencia
que las estaciones de monitoreo instaladas en la zona de estudio no
estan cumpliendo con su funcién.

El argumento anterior es relevante porque la informacion veridica
y oportuna es un elemento clave para la toma de decisiones su
materializacion en politicas publicas, por lo tanto, podemos sugerir que
las acciones en torno a la problematica ambiental han sido limitadas en
parte por la carencia de informacién.

También es cierto que la contaminacién atmosférica representa un
problema visible, pero “opaco” para los habitantes de la ZMTu ya que en
torno a este hay diferentes posturas que pudieron observarse mediante
el andlisis y codificacion de las entrevistas semiestructuradas aplicadas.

El primer punto relevante es que los funcionarios publicos municipales
responsables de areas de ecologia y medio ambiente reconocen a la
contaminacion del aire como el principal problema ambiental de los
municipios que integran la ZMTu, aunado a eso, consideran que las
acciones en materia ambiental son limitadas debido a la falta de in-
formacioén, de recursos y de voluntad politica de las autoridades estatales
y federales en esa materia.

Entrevistas con representantes de asociaciones civiles coinciden
en sefialar que la contaminacion del aire es uno de los tres problemas
ambientales mas graves de la ZMTu y subrayaron que éste no se ha
atendido ni estudiado porque es un tema incomodo para los gobiernos
debido a los costos que va a generar la implementacion de una estrategia
de mitigacion del problema. Por otro lado, estas organizaciones de
ciudadanos han indagado respecto al tema y tienen conocimiento
de sus efectos en la salud publica, no confian en las mediciones de
emisiones de las estaciones de monitoreo instaladas en la zona por lo
que en diversas ocasiones han solicitado la colocacién de estaciones de
monitoreo manuales, pero tampoco han quedado satisfechos con los
resultados (Vargas, 2019).

Por su parte, el sector industrial, representado por trabajadores de
las industrias catalogadas como contaminantes coincidieron en que
la contaminacion del aire es generada por la actividad industrial, pero
hacen énfasis en que el origen del problema tiene que ver con la falta
de inversién en el desarrollo de nuevas tecnologias amigables con el
medio ambiente. Reconocieron que mas de una vez han recibido quejas
ciudadanas debido al problema, pero argumentan que se le ha dado
seguimiento a cada queja y que algunas fueron manipuladas para
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conseguir beneficios como cemento por parte de las cementeras en
Atotonilco de Tula.

Finalmente, los habitantes de los cinco municipios dividen en dos
posturas su percepcion del problema de contaminacién del aire que
padece la zona. Algunos consideran que es un mito, que la zona cuenta
con grandes extensiones de campos agricolas y que las industrias no
representan un gran dafio; el resto de los entrevistados opinan que, en
efecto, la contaminacion del aire es un grave problema poco explorado
y del que nadie habla, porque en general los residentes de la zona no
saben donde conseguir informacion al respecto ni qué protocolos seguir
en caso de una contingencia. No obstante, relacionan enfermedades
respiratorias, infecciosas y cancer con la contaminacién atmosférica
(Vargas, 2019).

En efecto, la comunicacién y acceso a la informacién respecto al
tema es un punto clave para entender el problema y para impulsar una
estrategia de solucién. Estamos hablando de un problema que por
sus caracteristicas es de tipo metropolitano porque atafie a mas de un
municipio y tiene su origen directo en la actividad industrial asentada
en la ZMTu; por lo tanto, deben encontrarse soluciones coordinadas
entre los tres 6rdenes de gobierno, sus dependencias involucradas,
las organizaciones de la sociedad civil, la iniciativa privada y demas
actores implicados que confluyen en dicho espacio.

Finalmente hay que subrayar que la contaminacién atmosférica
es un problema real y de relevancia global que necesita analizarse y
comunicarse. La ZMTu es el claro ejemplo de una metrépoli pequefia
con un problema pendiente que esta comprometiendo la salud publica
de sus habitantes, y que, tiene una clara tendencia a empeorar debido
al crecimiento demografico y la expansién de la zona.

4. Contaminacion atmosférica: detonador de gobernanza metropolitana
en la ZMTu

Se entiende como detonadores de gobernanza metropolitana a los
puntos de entrada comun que comparten las zonas metropolitanas,
es decir, los problemas comunes identificados que abren paso a nue-
vas formas de organizacion bajo los preceptos de gobernanza en las
zonas metropolitanas (Andersson, 2015).

Algunos detonadores de gobernanza pueden ser: la prestacion de
servicios conjunta para ahorrar costos, cuando hay un actor dominante
con gran capacidad de incidencia sobre los gobiernos locales
cercanos, la necesidad de planeacion del suelo y el desarrollo regional;
por planificaciéon estratégica para el desarrollo territorial integrado;
para potenciar el desarrollo econémico de una regién; debido a la
desigualdad fiscal; y finalmente por sector especifico o tema (Id.).

Cabe mencionar que, dada la complejidad y variabilidad de las
condiciones y necesidades de las metropolis, no puede establecerse un
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detonador como mejor que otro, mas bien, estos deben identificarse de
acuerdo con la realidad que el area urbana demande.

En ese sentido, la contaminacion atmosférica puede fungir como
detonador de gobernanza metropolitana en la ZMTu debido a que es
un problema comun que afecta el desarrollo regional; que debe incluirse
en la planeacion metropolitana y regional; y que no puede solucionarse
de forma aislada. Por eso, este reconocimiento debe impulsar a dicha
problematica ambiental en la agenda metropolitana.

Dado lo anterior, la agenda metropolitana se convierte en un instru-
mento clave para la gestion y desarrollo metropolitano y se asume que su
inexistencia es una evidencia de fragmentacion gubernamental; es decir,
que las instancias gubernamentales y de la sociedad civil de la ZMTu no
se estan coordinando para la construccién de la agenda metropolitana
que atafie a este espacio urbano.

Y es que la construccion de la agenda metropolitana no solo tiene que
ver con la solucién de problemas metropolitanos, sino con el recono-
cimiento de los hechos metropolitanos, es decir, todos los fendmenos
sociales, ambientales, politicos, administrativos que impacten en los
municipios de la metrépoli de forma simultanea.

Por lo tanto, desde el reconocimiento de los hechos metropolitanos,
la contaminacion atmosférica también puede ser entendida como un
detonador de gobernanza metropolitana. No obstante, su reconocimiento
se limita debido a la carente visibn metropolitana de los gobiernos
municipales, que acostumbrados a planear y gestionar de manera
exclusiva dentro de sus limites politico-administrativos nunca han
analizado los beneficios que trae consigo la coordinacién gubernamental
en materia metropolitana.

De hecho, los actores gubernamentales, privados, de la sociedad civil
organizada y los residentes de la ZMTu, reconocen que la contaminacion
atmosférica es una problematica que ha generado estragos irreversibles
en la salud de los habitantes de la zona, y que, dada la naturaleza del
problema tiene que atenderse de forma coordinada. En efecto, reconocen
esta problematica ambiental como un detonador de gobernanza me-
tropolitana para la ZMTu (Vargas, 2019).

Ademas, hay unclaro entendimiento ciudadanorespectoalanecesidad
de comunicacion del problema. Los residentes de la zona asumen que
no cuentan con informacién suficiente para poder dimensionar esta
problematica, y que los gobiernos son los responsables de ello. Esta
condicién suma un elemento de andlisis para entender por qué los
residentes de la zona no han exigido soluciones a esta problematica y
con ello han frenado su impulso como detonador de gobernanza.

Finalmente, las instancias gubernamentales tienen la responsabilidad
de analizar las competencias de cada orden de gobierno en materia
ambiental y metropolitana para identificar puntos de encuentro o
choque entre sus facultades por orden de gobierno. Porque desde el
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punto de vista funcional de nada sirve identificar a la contaminacién
atmosférica como detonador de gobernanza si el andamiaje institucional
estéa fracturado, es evidente que no se lograran soluciones coordinadas
eficientes bajo ese esquema.

Conclusiones

El andlisis ofrecido generé varios planteamientos y conclusiones
importantes. Hasta este punto, impulsar gobernanza metropolitana
en la ZMTu para resolver la problematica ambiental de contaminacion
atmosférica, se torna como un rompecabezas complejo. En general,
las piezas estan presentes y definidas, pero varias no han logrado
encontrarse, unirse o acomodarse.

En primer lugar, se reconocen varios retos importantes para las
metrépolis mexicanas, incluida por supuesto, la ZMTu.

Uno de ellos tiene que ver con el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los gobiernos municipales no sélo para asociarse o
coordinarse con los municipios conurbados o metropolitanos, sino
para comprender la realidad urbana actual y trasladarla a sus objetivos
gubernamentales sin menoscabar su autonomia municipal.

Una condicion para lograrlo es la revision y actualizacion de los
instrumentos de planeacion y gestidn local, regional y metropolitana,
buscando siempre la coherencia entre las nuevas exigencias urbanas
y los procesos gubernamentales para cumplir con su responsabilidad.
Esto sin dejar de lado el estricto apego a los objetivos planteados por la
Nueva Agenda Urbana y la Agenda 2030 para el desarrollo.

Otro reto metropolitano por cumplir es la busqueda de alternativas
de financiamiento de estas areas urbanas tras la desaparicién del Fondo
Metropolitano para el Ejercicio Fiscal 2021. Si bien hay evidencia de que
los recursos este Fideicomiso no siempre se ejercieron con estricto apego
a las reglas de operacion, es un hecho que su desaparicion atenta contra
el desarrollo de las ciudades y sus por ende impacta negativamente en
la calidad de vida de sus habitantes, que valga recordarlo, representan el
62.8% de la poblacion nacional.

Sin duda alguna, este instrumento de gobernanza metropolitana
debié replantearse para generar eficiencia en su gasto, de tal modo que
no solo significara un incentivo a la coordinacién metropolitana, sino una
oportunidad real para el desarrollo sustentable de las metrépolis.

Por otro lado, se comprueba que la ciudadania es un actor clave para
incorporar la problematica ambiental de contaminacion atmosférica en la
agenda metropolitana. Por eso, otro de los retos de las metrépolis tiene
que ver con la generacién de identidad social a partir de la comunicacion
del fendmeno metropolitano y sus implicaciones futuras. De este modo
la ciudadania podra implicarse en los hechos de esta indole e impulsar
una agenda metropolitana viable.



En el caso de la ZMTu ademas de insertar el tema metropolitano
en la ciudadania es urgente comunicar la gravedad de la problematica
ambiental de contaminacién atmosférica que la zona experimenta.

Finalmente, es evidente la necesidad de elaborar un programa
de gran alcance orientado a restaurar una zona y mitigar los efectos
ambientales de la industria que, sin demeritar su gran peso econémico,
ha contribuido con el grave proceso de inhabitabilidad. Asi también hay
que de repensar nuevas estrategias de planeacion y gestion de estas
areas urbanas.
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El uso de las TIC para el cobro
electrénico en las administraciones publicas
municipales mexiquenses.

The use of ICT for electronic
payment in the municipal public
administrations of Mexico.

Maria Gabriela Martinez Tiburcio*

Resumen
El presente articulo tiene dos objetivos: primero, describir el uso
de las tecnologias de la informacién y comunicacién (TIC) en los
gobiernos municipales mexiquenses, especificamente en los cobros
electrénicos; y como segundo objetivo se realiza una exploracion
sobre las posibles causas que influyen en la implementacién de las
TIC en los cobros electrénicos, a través de la experiencia de un caso,
para tener la perspectiva de los ciudadanos.

Entre los hallazgos mas relevantes destaca que solo 13 municipios
mexiquenses brinda tramites transaccionales (cobros electrénicos), y
de éstos al menos el 50% son metropolitanos ademas, presentan un
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grado de marginaciéon bajo y muy bajo. Asimismo, con la evidencia
empirica se pudo establecer que algunas variables como: la brecha
digital, el analfabetismo digital, la desconfianza, otras variables so-
ciodemograficas, y la usabilidad del sitio web pueden influir en los
ciudadanos para utilizar las TIC en la realizacion de pagos electrénicos.

Palabras clave
Gobierno electrénico, cobros de contribuciones, TIC, gobiernos
municipales, tramites electrénicos.

Abstract

This article has two objectives: first, to describe the use of information
and communication technologies (ICT) in the municipal governments
of Estado de Mexico, specifically in electronic collections; and as a se-
cond objective, an exploration is carried out on the possible causes that
influence the implementation of ICT in electronic collections, through
the experience of a case, to have the perspective of citizens.

Among the most relevant findings, it stands out that only 13 mexi-
quenses municipalities provide transactional procedures (electronic
collections), and of these at least 50% are metropolitan and present a
low and very low degree of marginalization. Likewise, with the empirical
evidence, it was possible to establish that some variables such as: the
digital gap, digital illiteracy, mistrust, other sociodemographic variables
and the usability of the website can influence citizens to use TIC for
making electronic payments.

Key words
Electronic government, collection of contributions, ICT, municipal
governments, electronic procedures

1. Introduccién.

A finales del siglo XX las tecnologias de informacién y comunicacion
han tenido un papel mas relevante dentro de las actividades gu-
bernamentales (en sus distintos niveles de gobierno) para transformar
su administracion publica y, hacer mas eficiente y eficaz la prestacion
de bienes y servicios publicos. A la incorporacion de estas tecnologias
en el ambito gubernamental se le denomind gobierno electrénico
(e-gobierno).

No obstante, que el gobierno electronico se ha implementado en
varias latitudes como en el caso mexicano, lo cierto es que éste ha
presentado distintos avances entre los paises, entre los estados de
un pais, y entre los gobierno locales de un mismo estado. Dichas
diferencias de los avances y desarrollo del gobierno electrénico pueden
tener diversas causas, pero, es de interés identificar aquellas que se
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encuentran relacionadas con la aceptacién de estas herramientas por
parte de los ciudadanos.

Con base en lo expuesto previamente, este articulo tiene dos ob-
jetivos: primero identificar del uso y desarrollo de las tecnologias de
la informacion y comunicacién (TIC) en los gobiernos municipales
del Estado de México, especificamente en los tramites y cobros
electrénicos; y como segundo objetivo se realiza una exploracién para
establecer las causas o variables que ayudarian a explicar el uso de
las TIC en los cobros electrénicos por parte de las administraciones
publicas municipales, pero también desde la perspectiva de los
ciudadanos.

El articulo se encuentra integrado de la siguiente manera: primero se
expondra un marco teérico sobre gobierno electrénico, mencionando
los beneficios que éste brinda en cuanto a pagos electrénicos por
parte de los ciudadanos, y los factores que influyen en el desarrollo
y uso de éstos por parte de los ciudadanos, tales como la brecha
digital, el analfabetismo digital, la desconfianza, algunas variables
sociodemogréficas, como la edad y el nivel educativo de los usuarios,
entre otras. Enseguida se presentan algunas consideraciones me-
todolégicas en donde se explica con mayor detalle la fuente de
informacion de los datos que se emplean para realizar este estudio,
asi como algunos elementos que justifican retomar informacion de un
estudio de caso.

Posteriormente, se realizara una exploracién descriptiva del uso de
TIC en el cobro de impuestos, derechos y servicios por parte de los
municipios del Estado de México, tomando como fuente de informacién
el Censo Nacional de Gobierno Municipales y Delegacionales (CNGMD)
2019 realizado por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI). En el siguiente apartado, se expondrd la experiencia del
municipio de Otzolotepec, en el que se observan algunos elementos
que se identifican con los factores tedricos que influyen en realizar
pagos electrénicos, y cualquier tramite transaccional. Para finalmente
presentar algunas reflexiones finales sobre los cobros electronicos por
parte de los gobiernos municipales mexiguenses.

2. Gobierno electrénico y factores que influyen en el desarrollo y
uso de éste en los gobiernos municipales, especificamente el de
los cobros electrénicos.

El gobierno electronico surge como una de las acciones que se
identifican con el conjunto de reformas que se denomina Nueva
Gerencia Publica, cuya finalidad es hacer al gobierno mas eficiente,
eficaz y legitimo (Romero y Sandoval, 2016, Gil-Garcia y Martinez,
2011). En este sentido, para fines de esta investigacion se retoma la
definicion propuesta por Gil-Garcia y Martinez (2011, p. 437):
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“se entiende como gobierno electrénico a la seleccion, la implementacion
y el uso de tecnologias de informacion y comunicacion en el gobierno
para proveer servicios publicos, mejorar la efectividad administrativa,
promover valores y mecanismos democraticos, asi como el desarrollo de
un marco regulatorio que facilite las iniciativas intensivas en informacion y
fomente la sociedad del conocimiento”.

Sin embargo, de acuerdo con estos mismos autores (Gil-Garcia y Mar-
tinez, 2011, pp. 434-435) existe una amplia distancia entre los elementos
conceptuales que definen al gobierno electrénico con la situacion
que presentan los municipios mexicanos, pues la informacién sobre
este tema en las administraciones publicas municipales es escasa y
se concentra en aspectos de infraestructura basica de tecnologias de
informacioén, tales como: computadoras, conexion a Internet, sistemas
electrénicos internos, y prestacion de servicios en los sitios Web.

En el caso mexicano se ha empleado diversos enfoques para
analizar las acciones del gobierno electrénico, pero el que se acomoda
mas a la informaciéon que brinda el Censo nacional de gobiernos
municipales (CNGMD, 2019) es el enfoque evolutivo por etapas,’ pues
la informacién sobre gobierno electronico y tramites electrénicos se
presentan haciendo referencia a tres etapas (Gil-Garcia y Martinez,
2011, p. 441): 1) informativa (cuenta con informaciéon mas dinamica y
un mayor numero de paginas web), 2) interaccion (se puede descargar
informacién e intercambiar comunicacién entre el gobierno y el
ciudadano), y 3) transaccion (incluye pagos electrénicos por parte de
los ciudadanos y servicio en linea). Este estudio se concentra en la
prestacion de servicios y cobros electronicos, es decir en los tramites
que se ubican en la tercera etapa: transaccion.

Los beneficios que los cobros electronicos proveen al gobierno se
clasifican en dos categorias (Denison et al., 2013, p. 620): recaudaciony,
en el proceso y administraciéon. Desde la perspectiva de las cobranzas,
la aceptacion y el uso de los pagos electronicos permiten obtener
resultados positivos como pagos mas oportunos y menos personas
morosas. Ademas, se incrementaba la certeza de recaudacién de
impuestos porque estos pagos electronicos estan sujetos a verifi-
cacién de fondos en tiempo real; y de esta manera, los problemas en
sistemas de pago y procesamiento, por ejemplo: pagos devueltos o
notificaciones de fondos insuficientes, son eliminados.

Desde el punto de vista del procesamiento y la administracion,
los pagos electrénicos proveen los siguientes beneficios: reducir el
tiempo de procesamiento de las transacciones, reducir los costos
de procesamiento de los pagos en efectivo y cheques, mejora la
disponibilidad de fondos mejorando el flujo de caja; ademas, estos

" Para mayor informacion sobre el enfoque evolutivo se puede consultar Gil-Garcia y
Martinez-Moyano (2007).
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pagos electrénicos reducen la necesidad de personal para procesar y
registrar transacciones, y disminuye el nimero de errores humanos en
el procesamiento de informacién; asi también, se mejora la rendicién de
cuentas simplificando el archivo de registros y digitalizando el “rastro
de documentos” de los pagos; entre otros beneficios (Denison et al.,
2013, p. 621).

Por otra parte, estos mismos autores establecen que los ciudadanos
son beneficiarios directos de los pagos electrénicos, al tener otras
opciones de pago, y muy adecuados para aquellos ciudadanos que
utilizan banca electronica (Denison et al, 2013). Adicionalmente, los
contribuyentes obtienen beneficios en ahorro de tiempo en los tramites,
reducen los errores y consiguen mayores comodidades (Chen et al.,
2015, p. 252).

Sin embargo, existen diversas causas que influyen en la aceptacion
y uso del gobierno electrénico por parte de los ciudadanos, espe-
cificamente en los pagos electronicos, entre las que se encuentran las
siguientes: confianza, usabilidad, caracteristicas sociodemograficas de
la poblacién y por supuesto la brecha digital (ver figura 1).

Carter y Weerakkody (2008, pp. 8-9); Chen et al., (2015, p. 252) y
Dastan (2015, p. 112) sefialan que uno de los factores que influye en
los ciudadanos para usar los sitios web es la confianza, la cual reside
en dos componentes: confianza en la entidad que provee el servicio
(el gobierno), y en el mecanismo a través del cual se provee el servicio
(capacidad de tecnologia).

En lo que respecta a la confianza sobre la entidad que provee el
servicio se basa en las experiencias previas que los ciudadanos tuvieron
en transacciones con el gobierno, es decir, la confianza en el gobierno
dependera de como se ha desempefiado el gobierno previamente
(Chen et al, 2015, p. 252).

Por lo que corresponde a la confianza en el mecanismo mediante
el cual se proporciona el servicio, se encuentran los siguientes: las
medidas de seguridad, la proteccion de la informacién personal, la
privacidad de la informacion, y el desempefio de este medio electré-
nico (la comunicacién sin problemas, atencién rapida y soluciéon de
problemas por parte de la entidad que proporciona el servicio, asi como
procedimientos rapidos y de facil acceso). En este sentido, la falta de
confianza es una barrera en la adopcién de servicios electrénicos,
sobre todo, cuando se trata de informacion personal y/o financiera,
como lo implica el pago de impuestos por parte de ciudadanos (Carter
y Weerakkody, 2008; Chen et al., 2015; y Dastan, 2015).

Por otra parte, la calidad de la informacién percibida por los
individuos tienen un efecto positivo en la aceptacién del gobierno
electrénico municipal; entre las caracteristicas que determinan esa
calidad de la informacion se encuentran: informacion exacta, confiable,
real, comprensible y adicional sobre los servicios; asi como ofrecer
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reorientacion a los sitios relevantes cuando sea necesario (Dastan,
2015, p. 112).

Huang y Benyoucef (2014: 584-586) mencionan que la usabilidad y
credibilidad son elementos claves que influyen en el uso y aceptacion
del gobierno electronico por parte de los ciudadanos. En donde
la usabilidad es definida como la capacidad del software para ser
entendido, aprendido, operado y atractivo para los usuarios; esto
comprende formatos consistentes, contenido facil de entender,
buenas capacidades de navegacion; la confiabilidad; y la credibilidad
comprenden aspectos relacionados con la confianza (tanto en el
ejercicio de gobierno como al proceso electrénico que se realiza) y la
experiencia.

Asimismo, otras variables que explican la aceptacién o el rechazo
a los tramites electrénicos son: el acceso a Internet y habilidades
computacionales (brecha digital y analfabetismo digital, respecti-
vamente), en las que muchas de estas Ultimas situaciones van
relacionadas con variables sociodemograficas como nivel educativo,
edad de los usuarios; cuestiones raciales (etnicidad) y regionales
(Carter y Weerakkody, 2008, pp. 8-9).

Usabilidad: formatos
consistentes,
contenido facil de
entender, buena
capacidad de
navegacion

Brecha digital:
Acceso a Internet,
analfabetismo digital

Confianza: en la Factores
entidad que provee el sociodemograficos:
servicio y el nivel educativo,
mecanismo a través marginacién, edad de
del cual lo provee PAGOS los usuarios, etc.
ELECTRONICOS
DE LOS
CIUDADANOS

Figura 1. Factores que influyen en el uso del servicio de pagos electronicos por parte de los
ciudadanos. Fuente: elaboracién propia.

3. Consideraciones metodolégicas.

Los datos presentados en este estudio se han obtenido del Censo
Nacional de Gobierno Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México 2019 (con las siglas CNGMD, de aqui en adelante
se le denominara Censo nacional de gobiernos municipales), cuya
unidad de andlisis es la administracién publica de los municipios y de
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las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México. Este censo lo
coordina y es responsable el INEGI, comprende a 2,447 municipios
y 16 demarcaciones territoriales, pero para nuestro estudio solo se
analizaran los 125 municipios del Estado de México. Los datos que
presenta este censo corresponden en su mayoria a los afios 2017, 2018
y 2019, dependiendo de la tematica, pero para el tema de gobierno
electrénico, los datos que proporciona este censo corresponden a
2018.

La informacién que se emplea en este andlisis corresponde al Mé-
dulo 2 de la Administracion publica municipal o de las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México, de la seccién | denominada la
estructura organizacional y ejercicio de la funcién de gobierno, y la
seccion Il de tramites y servicios, y de las preguntas relacionadas con
el gobierno electrénico. En la tabla 1 se presenta de manera detalla
las preguntas empleadas para el estudio y la seccidon a las que éstas
corresponden.

Tabla 1. Elementos del gobierno electrénico relacionados con
cobros electréonicos

Seccién y pregunta del cuestionario
del Censo nacional del gobierno
municipales 2019

Elemento de Gobierno
Electrénico

1) Conexioén a Internet Seccién |, Pregunta 36: Cuenta con cone-
Xxion a Internet las instituciones de la Admi-
nistracion Central y Paramunicipal,
Respuestas: Si, No o No sabe.

2) Sistemas electrénicos | Seccidn |, Pregunta 37: Tiene sistemas in-
en trdmites y servicios | formaticos para cada uno de los tramites
y/0 servicios,

Respuestas: Si, No o No sabe

El tipo de funcién que le dio la adminis-
tracion publica municipal a los sistemas
informaticos para atender los tramites y
servicios:

1) gestion del tramite o servicio,

2) procesamiento del tramite o servicio,

3) seguimiento del tramite o servicio,

4) dictaminacion y publicacion del tramite
0O servicio.
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3) Tramites Transaccio- | Seccion |l, Pregunta 4: Tipo de servicio
nales Web por tipo de tramite: informativos, in-
a) Tipo de Servicio del | teractivos y transaccionales, y cantidad
Sitio Web y cantidad de | de tramites realizados por tipo de servicio
tramites transaccionales | web.

b) Total de tramites ges- | Seccion Il, Pregunta 6: Cantidad de trami-
tionados. tes gestionados durante 2018.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién obtenida del cuestionario del CNGMDO
(INEGI, 2019)

Adicionalmente, se retomara un estudio empirico sobre los cobros
electrénicos de la administraciéon publica municipal de Otzolotepec,
realizado por Esquibel (2017). Algunos argumentos que justifican la
utilizacion de este caso, es porque este municipio, segun informacién
del Censo nacional de gobiernos municipales (INEGI, 2019), reporta
que tiene conexién a Internet su tesoreria municipal, y que también
tienen sistemas electrénicos en la gestion de tramites y servicios, y se
emplean para las 4 funciones administrativas (gestion, procesamiento,
seguimiento y, dictaminacién y publicacién del tramite), tanto para el
pago de impuestos como para el pago de derechos.

Sin embargo, en esa misma fuente de informacion (INEGI, 2019)
este municipio indica que estos tramites (los pagos de impuesto
predial y de derechos de suministro de agua) no se ofrecen en sitio
web vy, por esta situacion se considera también relevante conocer
el contexto en términos de infraestructura digital por parte de la
ciudadania y su opinién al respecto. Esto ultimo, permitira entender o
identificar elementos que justifican las acciones del gobierno municipal
de Otzolotepec a utilizar las TIC en funciones administrativas pero no
avanzar en las funcionalidades del sitio web, como son los servicios
interactivos y transaccionales.

La investigacion de Esquibel (2017) fue efectuada durante la gestién
de 2016 a 2018, es decir, fue en el periodo de gobierno que reportaron
informacion al INEGI para el censo nacional de gobiernos municipales
2019. La parte que se recupera de esta investigacion corresponde a los
hallazgos de una encuesta aplicada a ciudadanos que fueron a realizar
pagos en la tesoreria municipal, aunque no es una muestra probabilistica
y tiene un nivel de confianza del 90%, constituye informacién primaria
muy relevante para este tema. La intenciéon de retomar los datos de
dicha investigacion es complementar la vision desde el gobierno con
la perspectiva del ciudadano; y de esta manera se puede lograr un
panorama mas completo de los elementos que explican el mayor o
menor uso de las tecnologias de informacién en los tramites, pagos de
contribuciones y servicios.
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4. El cobro electrénico de impuestos y servicios en los gobiernos
municipales mexiquenses.

Una manera de utilizar las tecnologias de informacién y comunicacion en
las administraciones publicas municipales, es mediante la prestacién de
servicios y de cobros de distintas contribuciones (impuestos, derechos,
aprovechamientos, etc). Sin embargo, el desarrollo (institucional) en
la utilizacion de estas tecnologias por parte del gobierno municipal
mexicano es limitado, como lo demuestran los estudios de Romero y
Sandoval, (2016), Sandoval-Almazan y Mendoza (2011), Gil-Garcia y
Martinez (2011), pues en los ultimos afios solo se han observado avances
en términos de infraestructura (computadora, conexién a Internet, y
contar con sitio web), mientras que el tipo de funcionalidad del sitio
web es incipiente, pues se encuentran todavia en las primera etapas
del desarrollo de sistemas de informacion, servicios transaccionales y
aplicaciones mas sofisticadas para dispositivos moviles.

Esta situacion poco favorable para el desarrollo del gobierno electré-
nico se acentda, en cuanto al uso que los ciudadanos hacen de las tec-
nologias de informacién y comunicacion en el ambito municipal, pues
como se menciond en el apartado anterior, existen otro tipo de factores
que influyen en la poca o nula utilizacién de los servicios electrénicos por
parte de ellos, tal es el caso de los pagos electronicos de servicios y con-
tribuciones. A continuacion se expondran algunos elementos relevantes
sobre el uso de las TIC en las administraciones publicas municipales del
Estado de México, presentando informacioén estadistica, algunas graficas
y tablas: y posteriormente se expondra la experiencia de municipio en
cuanto a cobros electronicos por parte del gobierno local.

4.1 El desarrollo de gobierno electrénico en las administraciones
publicas municipales del Estado de México.
En este apartado se presenta una descripcion estadistica de
las condiciones de desarrollo del gobierno electronico en las
administraciones publicas municipales del Estado de México. En un
primer momento, se expondran informacion sobre conexion a Internet
de dependencias de la Administracion publica municipal mexiquense
vinculadas con el cobro de impuestos y derechos; enseguida se
presentara los datos respecto a los tramites electrénicos relacionados
con el cobro de impuestos, derechos y otras contribuciones; y
finalmente, los datos respecto a operaciones transaccionales en el
cobro de impuestos, derechos y servicios por parte de la administracion
publica municipal mexiquense.

Las administraciones publicas municipales mexiquenses, de acuer-
do con el indice de gobierno electronico (IGE)? elaborado por el Instituto

2 El IGE fue desarrollado a partir de dos elementos: en primer lugar, utilizando informacion
del Censo de Gobierno Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México
(de aqui en adelante se le denominara Censo de Gobiernos Municipales, ) del afio 2016; y
en segundo lugar, empleando la metodologia desarrollada por Gil-Garcia y Martinez (2011).
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Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED, 2016),
tres municipios mexiquenses se ubicaron dentro de los 15 con mayor
indice de gobierno electrénico?, estos fueron: Tlalnepantla de Baz (con
0.68 donde 1 es el valor mas alto del indice), Toluca (0.67) y Naucalpan
(0.66). Sin embargo, también se encontraron cuatro gobiernos munici-
pales que tuvieron 0 en el IGE: Donato Guerra, San Felipe del Progreso,
Texcaltitlan y Villa de Allende.

Lo antes descrito, nos proporciona una sefial respecto al desarrollo
que tienen las administraciones publicas municipales mexiquenses en
cuanto a gobierno electrénico. Un primer dato que se expone es el
referente a qué ndmero o instancias de la estructura gubernamental
municipal cuentan con conexién a Internet.

a) Conexion a Internet de dependencias de la Administracion publica
municipal mexiquense vinculadas con el cobro de impuestos y derechos.
Con la intencion de contar con informaciéon mas actual y focalizandose
en los cobros electronicos por parte de las administraciones publicas
municipales mexiquenses, se retomd informacién del Censo de
Gobiernos Municipales del afio 2019. A partir de dicha informacion,
se encontraron los siguientes datos: del total de 125 gobiernos muni-
cipales, 67 (53.6%) indicaron que la tesoreria municipal contaba con
conexion a Internet, mientras que alrededor del 15% (19) mencionaron
que el area de catastro tenia conexion a Internet; y finalmente, 33
gobiernos municipales mexiquenses, es decir, el 26% sefialaron que
la dependencia o institucién responsable de la administracion y pres-
tacién del servicio del agua potable tenian acceso a Internet.

Estos indicadores demuestran que en pleno siglo XXI, aproxi-
madamente el 46% de las administraciones publicas municipales
no han logrado que un area estratégica como es la tesoreria o la
entidad equivalente, responsable de recaudar impuestos y otras
contribuciones, tenga conexion a Internet. La situacién es mas negativa
para las dependencias o areas responsables de cobrar los derechos
por suministro de agua y drenaje (ODAPAS o similares), pues alrededor
de una cuarta parte del total de los gobiernos locales mexiquenses
tienen acceso a Internet.

En los siguientes apartados se expondra la situaciéon que presentan
las administraciones publicas municipales del Estado de México, res-
pecto a tramites digitales y en especifico sobre los cobros electrénicos.

3 INAFED (10 de noviembre, 2020). indice de Gobierno electrénico [Base de datos].
Recuperado de https://datos.gob.mx/busca/dataset/instituto-nacional-para-el-federa-
lismo-y-el-desarrollo-municipal

4 El IGE mas alto fue de 0.9333 (INAFED, 2016).
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b) Tramites electrdnicos relacionados con el cobro de impuestos,
derechos y otras contribuciones.

Por lo que respecta a la utilizaciéon de tecnologias de comunicacién e
informacién en los tramites relacionados con el cobro (pago por parte del
ciudadano) de alguna contribucion o servicio,® en las administraciones
publicas municipales del Estado de México, segun informacién que
proporciona el Censo nacional de gobiernos municipales (2019), se
identificaron que el pago de impuesto predial, el pago de derechos
(agua) y el tramite de copia certificada del acta del registro civil, son
los tramites que mas numero de gobiernos municipales cuentan con
sistemas informaticos, esto es: 65.6%, 52% y 55.2%, respectivamente
(figuras 2, 3y 4).

Figura 2. Porcentaje municipios con sistemas informaticos
en Pago de impuesto predial. Elaboracién propia con base en
informacion obtenida del CNGMDO (INEGI, 2019)

23.2%

=Sl =NO =NO SABE

Figura 3. Porcentaje municipios con sistemas informaticos
en Pagos de Derechos (agua). Elaboracion propia con base en
informacion obtenida del CNGMDO (INEGI, 2019)

23.2% .

24.8%

=Sl =NO =NO SABE

5 El Censo de Gobiernos Municipales (CNGMD, 2019) comprende un total de 45 tramites
y una opcién para otros. Para fines de este estudio solo se retomaron aquellos tramites
en doénde existe la posibilidad de que pueda realizarse un cobro por parte de la autoridad
municipal, asi como aquellos que son relevantes en cuanto a su contribucién en ingresos o
bien porque son ampliamente utilizados por los ciudadanos.
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Figura 4. Porcentaje Municipios con sistemas informaticos
en copia certificada del Acta. Elaboracién propia con base en
informacion obtenida del CNGMDO (INEGI, 2019)

25.6% -

19.2%

55.2%

=Sl =NO =NO SABE

Otros tramites que son relevantes en la recaudacién de las adminis-
traciones publicas municipales, y en donde se podrian realizar cobros
electrénicos, pero que se encontraron utilizan menos sistemas infor-
maticos, son: licencia de funcionamiento (apertura) y pago de impues-
tos distintos al predial, en ambos tipos de tramites, 43 (34.4%)
gobiernos municipales cuentan con sistemas informaticos (figuras 5 y
6). Ademas, solo 18 gobiernos locales indicaron tener sistemas infor-
maticos en el tramite de pagos de infracciones de transito (figura 7).

Figura 5. Porcentaje Municipios con sistemas informaticos en
Licencias de Funcionamiento (apertura). Elaboraciéon propia con
base en informacién obtenida del CNGMDO (INEGI, 2019)

27‘2". 34.4%

38.4%

=Sl =NO =NO SABE
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Figura 6. Porcentaje Municipios con sistemas informaticos
en pago de impuestos (distinto al impuesto predial).
Elaboracién propia con base en informacién obtenida del
CNGMDO (INEGI, 2019)

24 8%

40.8%
=S| =NO =NO SABE

Figura 7. Porcentaje Municipios con sistemas informaticos en
pago de infracciones de transito. Elaboracion propia con base en
informacién obtenida del CNGMDO (INEGI, 2019)

14.4%

28.0%

=Sl =NO =NO SABE

En cuanto al tipo de funciones en las que se utilizan los sistemas
informaticos, a continuacion se exponen con mayor detalle el pago de
impuesto predial y el pago de derechos de suministro de agua, pues
estos dos tipos de contribuciones, constituyen las fuentes de ingre-
sos mas importantes del gobierno municipal en México. Los cuatro
tipos de funciones que establece el Censo de los gobiernos municipales
(2019) son: 1) gestidon del tramite o servicio, 2) procesamiento del
tramite o servicio, 3) seguimiento del tramite o servicio, y por ultimo, 4)
dictaminacioén y publicacion del tramite o servicio.
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Tabla 2. Numero de funciones por tipo de Pago de contribuciéon

4 3 2 1

Tramite . . : .
funciones | funciones | funciones | funciones

Pago de impuesto

Predial* 31 11 11 28

Porcentaje del
total municipios
con sistemas
informaticos (81)

38.3% 13.6% 13.6% 34.5%

Pago de Derechos
de Suministro de 27 10 5 22
Agua

Porcentaje del
total municipios
con sistemas
informaticos (64)

42.2% 15.6% 7.8% 34.4%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion obtenida del CNGMDO (INEGI, 2019)

De lo presentado en la tabla 2, se encuentra que para el pago de im-
puesto predial, 31 gobiernos locales, es decir el 38.3% del total de
municipios que indicaron dentro de este tramite contar con sistemas
informaticos, los utiliza en las cuatro funciones [gestién, procesamien-
to, seguimiento y, dictaminacién y publicacién del tramite]. El 13.6%
de los municipios (11) realizan tres funciones y el mismo ndmero de
municipios realizan dos funciones de las cuatro antes mencionadas; y
28 (34.5%) de los municipios solo realizan una funcién.

En lo que se refiere a los tramites de derechos de agua potable y
drenaje, se identificéd lo siguiente: 22 municipios (34.4% del total que
indicaron en este tramite contar con sistemas informaticos) realizaban
al menos una funcién de las cuatro funciones; en 5 municipios (7.8%)
sus sistemas informaticos proporcionan dos tipos de funciones
de las antes mencionadas; 10 (15.6%) municipios en sus sistemas
informaticos realizan tres funciones de las antes sefialadas; y por
ultimo 27 (42.2%) municipios cuentan con sistemas informaticos en el
tramites de derechos de agua potable y drenaje que realizan las cuatros
funciones: gestion, procesamiento, seguimiento y, dictaminacion y
publicacion del tramite.

* De acuerdo con la informacién encontrada en el Censo de los Gobierno Municipales
2019, 82 municipios indicaron que tenian sistemas informaticos, sin embargo el municipio
de Mexicaltzingo respondié que no sabia (no proporcioné informacién) respecto a las 4
funciones, por lo tanto el total de municipios con el nimero de funciones en la tabla es de
81 para el caso del pago de impuesto predial y 64 para el pago de derechos.
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Con base en la informacién expuesta, se destaca que de los tramites
del impuesto predial y el de derechos de agua y drenaje, el primero
es el que presentan mayor desarrollo en sus funciones dentro de sus
sistemas informaticos. A partir de lo expuesto, se confirma que en las
administraciones municipales mexiquenses el uso de las TIC estan en
proceso de desarrollo, pues a partir de la informacion presentada de
seis tramites (pago de impuestos predial y de otros, pago de derechos,
copia certificada de acta, pago de infracciones de transito, y licencias
de funcionamiento), en promedio el 42.7% de los municipios tienen
sistemas informaticos, y de éstos un poco mas de la tercera parte (en
promedio 34%) solo realizan una funcion de gestion.

c) Operaciones transaccionales en el cobro de impuestos, derechos y
servicios por parte de la administracion publica municipal mexiquense.
Un aspecto mas, que se pudo identificar en el Censo nacional de
gobiernos municipales 2019, es el tipo de servicio Web que proporcionan
los gobiernos municipales en los diferentes tipos de tramites que, para
fines de este estudio, se concentran en los de tipo transaccional y los
que se vinculan de manera directa con la ciudadania, excluyendo los
referentes a compras por parte del gobierno municipal, por no ser parte
del objeto de estudio. Es decir, se retomaron solo aquellos en donde
los ciudadanos pueden realizar tramites completos, pagos, obtencién
de licencias, permisos y copias certificadas de actas del registro civil.

Para el caso del Estado de México, se encuentra que solo 13
gobiernos municipales cuentan con al menos un tipo de tramite en este
nivel, es decir, solo el 10% de los municipios mexiquenses ofrecen
servicios transaccionales en sus sitios web. De los tipos de tramites,
destaca el pago de impuesto predial, pues es la principal fuente de
ingresos de ese nivel de gobierno y se encontr6é que ocho lo brindan:
Almoloya de Alquisiras, Chimalhuacan, Ecatepec de Morelos, San
Mateo Atenco, Jocotitlan, Jococingo, Toluca y San José del Rincén.

En el caso del pago de derechos por suministro de agua y drenaje
solo dos municipios proporcionan este tramite transaccional: Atizapan
de Zaragoza y Toluca. Por su parte, Jilotepec brinda el tramite de
permiso de descarga de aguas residuales, y el municipio de Rayon
el de Contratacion de agua y drenaje de manera transaccional. Los
municipios de Huixquilucan y Tlatlaya proporcionan los servicios de
copia certifica del acta del registro civil. Asimismo, Chimalhuacan, San
Mateo y Huixquilucan también cuentan con el servicio transaccional de
licencias de funcionamiento (apertura).

De esta manera, con la intencién de conocer el uso que los
ciudadanos realizan de los tramites digitales, se calculé un porcentaje
de los tramites realizados via transacciones digitales con respecto al
total de tramites realizados en los tramites que indicaron contar con
servicios transaccionales. En la tabla 3 se podra observar que Almoloya
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de Alquisiras indica que el 100% de sus tramites fueron transaccionales.
En Atizapan de Zaragoza el 83% de sus tramites se realizaron en
linea, y el 80% en Toluca. Los municipios con menos utilizacién de los
servicios transaccionales son: Rayén, Jocotitlan, San José del Rincon
y Ecatepec. En resumen, se encontré que en promedio el 38% de los
ciudadanos utilizan los tramites transaccionales, abarcando a los 13
gobiernos municipales mexiquenses.

Tabla 3. Porcentaje de tramites realizados por
operaciones transaccionales y otras variables sociodemograficas
por municipio

Nimero de Porcentaje | Grado | Tipo de
Municioios tramites Total de | de tramites | de Mar- | Municipio
P Transaccio- | tramites | transaccio- | 9inacion
nales nales
Almqlc_)ya de 1,084 1,084 100% Alto Rural
Alquisiras
Atizapan de 412,634 496,446 83% Muy Metropoli-
Zaragoza ° Bajo tano
Chimalhua- 58,983 229,008 26% Bajo Metropoli-
can ° tano
Ecatepec de 394 3,527 1% Muy Metropoli-
Morelos ° Bajo tano
Huixquilucan 43,058 114,961 37% Muy Metropoli-
(o] .
Bajo tano
Jilotepec 39,4343 | 1,568,309 25% Medio | Transiciéon
Jocotitlan 531 16,036 3% Bajo Transicion
Jococingo 1,788 4,710 38% Medio | Transicion
Rayoén 45 3,712 19% Muy Metropoli-
° Bajo tano
San Mateo 15,442 38,342 0% Muy Metropoli-
Atenco ° Bajo tano
Tlatlaya 1,280 3,783 34% Alto Transicién
Toluca 390,360 489,179 80% Muy Metropoli-
° Bajo tano
San José del 1,269 13,460 9% Alto Transicion
Rincon °

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién obtenida del CNGMDO (INEGlI, 2019),
CONAPO (2015) y Pérez (2014).
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Cabe mencionar que de las 13 administraciones publicas que ofrecen
tramites transaccionales, el 62% cuentan con un nivel de marginacion
muy bajo y bajo, el 54% son metropolitanos, el 38% se ubican en
Transicién de lo rural a lo urbano y solo uno es rural. Esto demuestra
que estos municipios tienen algunos elementos que favorecen el de-
sarrollo de la infraestructura de sus sitios web, pues no presentan
problemas fuertes de pobreza y marginacion.

A partir de estos datos, podemos establecer que el desarrollo del
gobierno electronico y de cobros electrénicos no solo depende de
las administraciones publicas municipales (oferta), sino también de la
demanda de los ciudadanos, como lo demuestran estos datos (tabla
3). Por lo tanto, se siguen observando un uso limitado de operaciones
transaccionales, asi como un escaso y desigual avance en el desarrollo
y uso de tecnologias por parte de las administraciones publicas
municipales mexiquenses.

Con la finalidad de ampliar el conocimiento sobre las diversas
causas que pueden explicar que los ciudadanos efectien pagos
electrénicos o que no lo hagan, se retomara informacién de un estudio
de caso realizado en 2017, el cual permitira identificar aspectos mas
cualitativos. En el siguiente apartado se expone el caso del Municipio
Otzolotepec.

4.2 Experiencia del municipio mexiquense: Otzolotepec,® Estado
de México.

El municipio de Otzolotepec es uno de los 125 municipios del Estado
de México, el cual contaba con una poblacién en 2010 de 78,146
habitantes, de los cuales el 9.48% de 15 afios o mas es analfabeta, el
24.17% de esta mismo grupo poblacional no concluyeron los estudios
de educacion primaria.” Este municipio tiene un grado de marginacion
medio y, el 7.2% de su poblacion de cinco afios y mas hablan lengua
indigena.

En 2010 este municipio tenia un total de 15,981 viviendas, de las
cuales 898 tenian acceso a servicios de Internet y 2,008 contaban
con computadoras. Por otra parte, de acuerdo con Esquibel (2017),
dentro del territorio de Otzolotepec se encontraban tres antenas de
transmision de Internet.

Debido a que éste municipio presentd una disminuciéon en la
recaudacion de ingresos propios, el Organo Superior de Fiscalizacién
del Estado de México, realiz6 algunas recomendaciones para que
aumentara dicha recaudacién, como fue el uso de tecnologias de
informacién en sus tramites y cobros de impuestos. Por esta razén
la gestion de 2016 a 2018, implementd este tipo de acciones; sin

6 La informacion del estudio de caso fue obtenida del trabajo terminal de Yatzil Esquibel
Cardefio (2017).

7 Informacién consultada el 10 de noviembre de 2020, en: http://www.microrregiones.gob.
mx/catloc/indiMarginac.aspx?ent=15&mun=067
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embargo, es necesario sefialar que esto se realiz6 a través de un sitio
web disefiado y administrado por el Gobierno del Estado de México,
y por esta situacion el area encargada de la pagina web del gobierno
municipal no tienen posibilidades de realizar ajustes a su funcionalidad
(Esquibel, 2017, p. 41).

Esquibel (2017) identifico tres variables que influyen en la operati-
vidad y utilizacién de los cobros electrénicos de los impuestos: 1)
cultura digital, 2) desconfianza en el uso de las TIC, y 3) operatividad
ineficiente del sitio web. Sin embargo, en este estudio se identificaran
algunos elementos de estas variables pero, desde la perspectiva tedrica
desarrollada para esta investigacién, son nombradas y utilizadas de
manera diferente.

En la investigacién de campo que presenta esta autora se iden-
tificaron los siguientes datos: una de cada tres personas encuestadas
tienen computadora en casa, tres de cuatro personas encuestadas no
sabian usar computadoras, y solo una de cinco personas encuestadas
sabian realizar tramites en linea; ademas, el promedio de edad de
los encuestados fue aproximadamente de 55 afios, y el 61% de los
encuestados indicaron haber cursado solo la educacién primaria,
por lo que el nivel educativo y la edad pudiera estar correlacionado
con el conocimiento de usar computadora y realizar tramites en linea
(Esquibel, 2017: 36-37).

Acorde con las caracteristicas de la poblacién encuestada del
estudio de Esquibel (2017) y con la informacién del censo de pobla-
cién, se identifico la presencia de aspectos vinculados con la brecha
digital (limitado acceso a: Internet y equipo de cémputo), asi como
el analfabetismo digital (desconocimiento para usar computadoras
y realizar tramites en linea). Asimismo, hay algunas variables socio-
demograficas como es la edad y el nivel educativo de los encuestados
donde ambas variables no favorecen utilizar tramites en linea ni pago
de contribuciones.

Otro dato revelador es el que se refiere ala confianza en realizar pagos
en linea, pues el 27% de los encuestados sefalaron tener desconfianza
en este tipo de tramites. Y, por otro lado, de los ciudadanos que han
utilizado el sitio Web para efectuar algun pago o tramite, el 38% indi-
caron que el sitio web no funciona correctamente, ademas de que el
tramite no se realizaba al 100% en linea (Esquibel, 2017, pp. 39-40).
Estos aspectos coinciden con las otras dos variables que se sefialaron
en el modelo tedrico: la falta de confianza y las fallas en la usabilidad.

Reflexiones finales

Con base en los resultados obtenidos, se desarrollan dos reflexiones.
La primera es referente a las fuentes de informacién sobre el tema de
gobierno electronico, pues el cuestionario aplicado del censo nacional
de los gobiernos municipales 2019, ya presenta informacién mas
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detallada sobre qué dependencias cuentan con conexion a Internet, asi
como los tipos de tramites que cuenta con sistemas informaticos y la
funcionalidad del sitio web. Ante esta situacién, lo que se ha demostrado
es que ya se tienen instrumentos que pueden recopilar informacion
amplia del tema, el problema real es que los gobiernos municipales
mexicanos no han avanzado en el desarrollo de infraestructura, ni en
sistemas informaticos y mucho menos en tramites transaccionales.

El estudio que se presenta en este articulo, es una muestra de esta
situacién, pues se realiza a gobiernos municipales que se encuentran
ubicados en el centro del pais, y pertenecen a una entidad federativa que
es una de las que mas aporta el PIB nacional, sin embargo, solo el 10%
de estos municipios presentaron al menos un tramite transaccional, lo
que significa que el resto de los gobiernos municipales no tienen nada
con este tipo de funcionalidad en su sitio web, esto ya proporciona
informacion sobre la situacién en la que se encuentran estos gobiernos
locales en cuanto al desarrollo de gobierno electronico, demostrando
que en dentro de la agenda de los gobiernos locales aun no se
encuentra el desarrollo de herramientas electrénicas para la prestacion
de servicios (transaccionales en este caso en especifico, aunque se
sostiene hipotéticamente que puede ser el mismo caso en otros tipos
de servicios digitales), acceso a informacion, entre otros, de igual forma
se deduce que tampoco se cuenta con interés por fomentar y orientar
a la ciudadania en el uso de TIC.

La segunda reflexion, es que a partir de la experiencia del municipio
de Otzolotepec se pudo identificar variables mas cualitativas que
también determinan el pago electrénico de los contribuyentes, acorde
con lo desarrollado en los elementos tedricos de este estudio:

* La desconfianza en el uso de las tecnologias por parte de los
ciudadanos, esto es, no confian en el medio electrénico por
cuestiones de seguridad de informacién confidencial (informacion
de tarjetas bancarias).

e | a operatividad ineficiente del sitio Web, esto es, la usabilidad de
los sistemas a través del cual se lleva a cabo dichos pagos.

e Dos aspectos mas que afectan son: el analfabetismo digital y la
brecha digital pues su poblacién no sabe usar computadoras o
realizar tramites en linea, de acuerdo con la encuesta realizada en
el estudio de caso.

Con la experiencia empirica se realizé un primer acercamiento para
establecer ciertas relaciones entre variables sociodemograficas,
econdmicas, educativas, de confianza y usabilidad de las TIC, con
respecto al uso de servicios transaccionales por parte de la ciudadania
para el pago de impuestos, derechos y cualquier servicio. Aunque los
hallazgos y resultados arrojados del caso de Otzolotepec no pueden
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ser generalizados, si permite verificar algunos elementos tedricos, y
de esta manera, se va generando nuevos resultados o bien se van
reforzando los existentes.

Asimismo, queda pendiente desarrollar un analisis mas completo
que permita establecer relaciones de causalidad entre las variables
aqui identificadas (confianza, usabilidad, brecha digital, capacidad para
utilizar las tecnologias y operatividad del sitio web, entre otras) que
explican el mayor o menor uso de cobros electrénicos por parte de los
gobiernos locales, o pagos electrénicos por parte de los ciudadanos,
asi como el escaso desarrollo de estas herramientas por parte de las
administraciones publicas municipales.
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